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RESUMO

Este trabalho abordara a regulacdo assimétrica a que estdo submetidas as
tradicionais prestadoras dos servicos de telecomunicacdo e os aplicativos de
comunicacdo sobre IP, expoentes do movimento de inovagao disruptiva. Nesse
sentido, serdo analisadas as diferencas técnicas e juridicas entre as atividades
prestadas pelas telecons e pelos aplicativos, a fim de individualizar as atividades, a
despeito das comodidades similares fornecidas aos usuarios por ambas as
prestadoras. Estabelecidas as diferencas, seré verificada a possibilidade juridica da
pretensdo das telecons de impor o mesmo 6nus regulatorio incidente sobre o setor
das telecomunicacdes aos aplicativos de comunicacdo sobre IP, bem como sera
analisada a pretensédo de instituir cobranca sobre os aplicativos pelo uso da rede
disponibilizada pelas telecons. Por fim, o trabalho apresentard outros pontos
controversos acerca da relacao entre aplicativos e telecons que ainda nao foram
objeto da atuag&o do regulador, mas que merecem maior atencao, tendo em vista a
grande relevancia alcancada pelos aplicativos de comunicacgéo sobre IP a sociedade
brasileira.

Palavras-chave: regulacdo, aplicativos de comunicacdo sobre IP, servico de
telecomunicacéo, inovacoes disruptivas, servigos over the top.



ABSTRACT

This research will approach the uneven regulation that is applied to the traditional
telecommunication service providers and the communication apps over IP,
representatives of the disruptive technologies' movement. Thus, the technical and
legal differences between the activities performed by the telecommunication
companies and by the apps will be analyzed, intending to individualize these
activities, despite the similar conveniences provided to its users by both kinds of
services. After these differences are established, this research will verify the legal
possibility of the telecommunication companies' plea of inflict to the communication
apps over IP the same regulatory burden which these companies are submitted, as
well the pretension to charge the apps for the usage of the communication networks
provided by the telecoms. Lastly, this research will present other controversial points
about the relation between apps and the telecommunication companies that still are
not object of regulatory concern, but certainly deserve more attention, considering
the relevance of the communication apps over IP acquired in Brazilian society.

Keywords: regulation, communication apps over IP, telecommunication services,
disruptive technologies, over the top services.
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1 INTRODUCAO: INOVACOES DISRUPTIVAS E SEUS IMPACTOS NO
DIREITO VIGENTE

As formas de prestar e consumir servicos na segunda década do século XXI
passam por transformacgfes. Em vez de pegar um taxi, € possivel compartilhar uma
carona remunerada; em vez de se hospedar em um hotel, é possivel alugar um
qguarto vago em uma residéncia; em vez de jantar em um restaurante, € possivel
dividir uma refeicdo caseira preparada por um cozinheiro amador; e ainda, em vez
de trocar mensagens de texto SMS, é possivel se comunicar de maneira muito mais
interativa pelas plataformas de comunicacéo sobre IP.

Apesar da diversidade de objetos, todos esses servigcos alternativos
possuem algo em comum: estdo inseridos em um movimento de inovacgao
disruptiva,® caracterizado pela concepg¢do de novas maneiras de prestacdo de
servigos que tradicionalmente séo fruidos pela maioria da populagéo, fornecendo
comodidades essenciais a vida do Século XXI.

Segundo Floriano Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, as inovacdes
disruptivas se caracterizam por permitir a entrada de novos participantes no
mercado por meio de solugBes simples, 0 que acarreta necessaria competicdo
desses novos atores com empresas consolidadas e lideres em seus respectivos
nichos de atuacéo.?

As inovacdes disruptivas sdo assim denominadas em decorréncia do seu
potencial de derrubar uma tecnologia ja existente no mercado com seu advento. Tal
fato ocorre porque as inovagdes disruptivas atendem as mesmas exigéncias dos
usuarios com incremento significativo de qualidade, usando algo novo, sem permitir
que se volte ao estagio tecnoldgico anterior.?

E por inovarem em seus respectivos setores econémicos de atuacao, essas

novas tecnologias muitas vezes ndo encontram um panorama juridico pré-concebido

1 JOTA JORNALISMO LTDA. Uber, Whatsapp, Netflix - Quando o mercado e a tecnologia
desafiam a doutrina. 2016. Disponivel em: <http://jota.uol.com.br/uber-whatsapp-netflix-quando-o-
mercado-e-a-tecnologia-desafiam-a-doutrina>. Acesso em: 03 Nov. 2016.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Uber, WhatsApp, Netflix: os
novos quadrantes da publicatio e da assimetria regulatéria. Revista de Direito Publico da Economia
— RDPE, Belo Horizonte, ano 14, n. 56, p. 75-108, out./dez. 2016, p. 79

3 SILVA, José Benedito Lazaro da. O efeito disruptivo das inovagfes tecnolédgicas frente as ciéncias
juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno
(Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 159



para regular a atividade econdmica por meio delas exercida. Assim, ao iniciar sua
operacéo, as inovacdes disruptivas partem da premissa de legalidade privada plena,
onde tudo € permitido até que a lei disponha em contrario, de modo que, quando o
Estado regula ou regulamenta a atividade, impondo-lhe limites, acaba por ocasionar
insatisfagdo nos agentes econdmicos.*

No &mbito do transporte individual, a controvérsia é facilmente observavel no
caso Uber x Taxi. Enquanto o transporte publico individual de passageiros® realizado
pelos taxis € um servico fortemente regulado, submetido a controle de entrada,
tarifa, qualidade e quantidade, o transporte privado individual estd submetido a
regras mais flexiveis,® ou até mesmo a nenhuma regulamentacéo.

A assimetria regulatéria existente no setor de transporte individual de
passageiros tem feito emergir discussfes acerca da politica regulatéria mais
conveniente a ser adotada. Nesse sentido, cogita-se desde submeter taxistas e
motoristas do Uber ao mesmo regime juridico, até mesmo indenizar os taxistas pela
entrada da plataforma Uber no mercado.’

O mesmo cenario parece se repetir no ambito das telecomunicacées. Com o
avanco tecnolégico, surgiram novas plataformas informaticas que disponibilizam
meios distintos de se comunicar. Dessa forma, os tradicionais servicos de telefonia
fixa comutada® e servico mével pessoal® estdo perdendo usuarios em favor dos

aplicativos de comunicacéo sobre IP.

4 FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise
metodoldgica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON, Bruno (Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 54-
55

5 Art. 4°, VI da Lei n°® 12.587/12. Cf.: BRASIL. Lei n°® 12.587, de 3 de janeiro de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112587.htm>. Acesso em: 13 jan. 2017.

6 O Municipio de Sdo Paulo/SP editou o Decreto n° 58.981/2016 a fim de regular a atividade. A norma
reduziu o 6nus regulatério do setor sobre os prestadores do transporte privado individual; a titulo de
exemplo, o art. 15 do mencionado decreto ndo exige, dos operadores do servi¢co privado, licenca
similar a exigida no servigo de taxi. Cf.. SAO PAULO (Municipio). Decreto n° 58.981, de 10 de maio
de 2016. Disponivel em:
<http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=1105
2016D%20569810000>. Acesso em: 13 jan. 2017.

7 GERADIN, Damien, Should Uber Be Allowed to Compete in Europe? And If so How?. George
Mason Law & Economics Research Paper. 2015, p. 17

8 Art. 64, paragrafo Unico da Lei Federal n® 9.472/97. Cf.: BRASIL. Lei n° 9.472, de 16 de julho de
1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago.
2016.

° Art. 1 da Resolugéo n° 477/07 da Anatel. Cf.. AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES
(ANATEL). Resolugcdo n° 477, de 7 de agosto de 2007. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2007/9-resolucao-477>. Acesso em: 13 jan. 2017
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Estes aplicativos, ao permitirem aos usudrios a troca de mensagens de
texto, audio, videos e imagens de uma maneira muito mais interativa e com custos
reduzidos, caracterizam-se como bens econdmicos sucedaneos aos Sservicos
oferecidos pelas telecons. Conforme ensina Fabio Nusdeo, os bens sucedaneos sao
aqueles passiveis de se substituirem no atendimento, perfeito ou imperfeito, de uma
mesma necessidade humana,® que no caso consiste na comunicacdo entre 0s
USUArios.

Em virtude dessas maiores comodidades ofertadas pelos aplicativos sobre
IP, as tradicionais operadoras de telecom sinalizam perda de receita pela a entrada
destes novos atores no mercado. Estima-se que até 2018, havera uma queda de
US$ 23.3 bilhdes na receita auferida pelas telecons, por for¢ca da reducdo do envio
de mensagens SMS, bem como se contabilizard perda de US$ 63 bilhdes pela
utilizacdo do servi¢o de voz sobre IP (VOIP) em detrimento do servico mével e fixo
comutado.!

Para além da perda de receita e de usuarios, a insatisfacdo das telecons se
avulta com a assimetria regulatoria existente no setor. Nesse sentido, Floriano
Marques Neto e Rafael Véras de Freitas recordam que as telecons estéo sujeitas as
regulacdes da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), bem como devem
recolher tributos para cada linha telefonica autorizada, a exemplo das taxas
destinadas ao Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes (FISTEL), o que lhes
gera um custo de R$26,00 para a ativacédo de cada linha mével e de R$13,00 anuais
de taxa de funcionamento.*?

Diante desse quadro assimétrico, o advento das plataformas sobre IP tém
despertado intensos debates acerca da possibilidade juridica de sua regulacédo. Isso
porque, segundo as operadoras de telecom, os aplicativos de comunicacéo sobre IP
nao estdo sujeitos ao mesmo 6nus regulatério do setor de telecomunicacdes, o que

tem ocasionado amplos prejuizos aos servigos tradicionais.!3

10 NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico. 3.ed Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, p. 38-39.

11 SUJATA, Joshi.,, et al. lmpact of Over the Top (OTT) Services on Telecom Service
Providers. Indian Journal of Science and Technology. Chennai: v. 8, fev, 2015, p. 146

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Uber, WhatsApp, Netflix: os
novos quadrantes da publicatio e da assimetria regulatéria. Revista de Direito Publico da Economia
— RDPE, Belo Horizonte, ano 14, n. 56, p. 75-108, out./dez. 2016, p. 86

13 OLHO DIGITAL. Ministro defende regulacdo de servicos como Whatsapp e Netflix. 2015.
Disponivel em: <http://www.olhodigital.com.br/ministro-defende-regulacao-de-servicos-como-
whatsapp-e-netflix/>. Acesso em: 03 Nov. 2016
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Exatamente nesse ponto é que emerge a discussdo do presente trabalho,
que analisard a possibilidade/necessidade de elaboracdo de um marco regulatério
setorial para os aplicativos de comunicacéo sobre IP. Como sera visto adiante, em
momento oportuno, ha outras questdes regulatorias, para além da assimetria com as
telecons ja demonstrada, que justificariam o dispéndio de mais atencéo do regulador
as externalidades trazidas pela atividade das plataformas de comunicacao sobre IP.

2 ESTRUTURA DOS APLICATIVOS DE COMUNICACAO SOBRE IP:
INOVACAO SOCIAL E TECNOLOGICA NO RAMO DAS TELECOMUNICACOES

Para analisar a viabilidade de um marco regulatério especifico para os
aplicativos de comunicacao sobre IP, é necessario compreender como 0 Servico
estd estruturado e como ele se diferencia dos servi¢os tradicionais ja regulados.
Para tanto, serdo analisadas nesse capitulo as inovacdes tecnoldgica e social que
as plataformas sobre IP trouxeram ao setor das telecomunicagoes.

As atividades inovativas florescem diante do conhecimento tecnologico
setorial acumulado ao longo do tempo, de modo que um agente inovador necessita
de uma base tecnolégica minima para desenvolver sua atividade inédita.'* Nesse
sentido, é relevante para o presente trabalho compreender como se estruturam os
servicos de telecomunicacdo e suas redes, que embasam a atividade das
plataformas sobre IP.

Tradicionalmente, o setor de telecomunica¢es foi concebido ao redor do
sistema de telefonia fixa. Ao longo da histéria, as operadoras que exploram o
Sistema de Telefonia Fixa Comutada (STFC) ofereciam apenas servigos de acesso
analégicos, utilizando aparelhos fixos residenciais e comerciais.'®> Segundo Ana
Flavia Lins Souto, o sistema de transmissdo analdgico consiste na modulacdo de

sinais elétricos ao longo de um cabo (ou outro meio fisico) para transportar voz.*® No

14 MELO, Michele Cristina Silva; CARIO, Silvio Antdnio Ferraz. Trajetéria Tecnoldgica do Setor de
Telecomunicagbes no Brasil: a Tecnologia VolP. In: XI Encontro de Economia da Regido Sul, 2008,
Curitiba. Anais do Xl Encontro de Economia da Regido Sul - ANPEC Sul, 26 e 27 de junho de
2008.p.5

15 FREZZA, José Felicio; BASTOS Marta Rettelbusch de. Convergéncia de Redes e Servicos em
Telecomunicagbes. Revista Ciéncia e Tecnologia. Campinas: v. 9, n. 15, 2006, p. 4

16 SOUTO, Ana Flavia Lins. O principio da eficiéncia administrativa na regulacédo da prestacao
do servigco de voz sobre internet - VolP. 2014. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Pds-Graduacgao
em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte - Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas,
Programa de P6s-Graduagao em Direito, Natal, p. 103.
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sistema da rede fixa analdgica, cada chamada telefénica realizada ocupa um meio
fisico entre o terminal de origem e o de destino.!” Em virtude dessa caracteristica,
este sistema € denominado pela doutrina de comutacdo por circuitos e tem a
vantagem de garantir aos usuarios um fluxo de voz continuo durante toda a
chamada, com baixo atraso na recepgéo do sinal.'8

Apesar de promover a transmissdo de voz em tempo real, em decorréncia
da conexdo fisica dedicada a cada chamada, o sistema analdgico apresenta
algumas desvantagens. Dentre elas destacam-se a grande quantidade de
mecanismos eletromecanicos, que demandam alta manutencao de rede, bem como
a interferéncia de ruidos ao longo de todos os estagios da transmiss&o.1?

Com o avanco da tecnologia, as operadoras passaram a utilizar sistemas de
transmissao digitais, concomitantemente aos servicos analdgicos tradicionalmente
oferecidos. Nesse sentido, 0 setor das telecomunicagdes passa por um fendmeno de
crescente digitalizacdo de redes, que basicamente consiste na conversdo do
conteudo a ser transmitido (a exemplo da voz) em linguagem numérica binaria
utilizada pelos computadores. Essa digitalizacdo da rede possibilita que todos os
tipos de sinais sejam reduzidos a um Unico padrdo binério de digitos (combinacdes
de zero e um), permitindo o trafego de diversas formas de contetdo (sons, videos,
imagens e dados) pela mesma rede de transmiss&o.?°

Em oposicdo ao sistema analdgico, que utiliza uma conexao fixa e dedicada
entre emissor e receptor (denominada comutag¢do por circuitos), o sistema digital
realiza a transmissdo de dados por pacotes. Nesse sistema, 0s sinais de voz sao
transformados em pacotes de dados e s&o enviados para um ponto concentrador, de
onde passam a circular pela rede até encontrar seu destino, que corresponde a um

endereco definido pelo protocolo adotado.??

17 FREZZA, José Felicio; BASTOS Marta Rettelbusch de. Convergéncia de Redes e Servicos em
Telecomunicagfes. Revista Ciéncia e Tecnologia. Campinas: v. 9, n. 15, 2006, p. 4

18 SANTOYO, Renata Figueiredo; SILVA, Davison Gonzaga da. Andlise comparativa da
regulamentacdo do VolP em diversos paises. In: VI Conferéncia ACORN-REDECOM, 2012,
Valparaiso (Chile). Anais da VI Conferéncia ACORN-REDECOM, 17 e 18 de maio de 2012, p. 1

19 SOUTO, Ana Flavia Lins. O principio da eficiéncia administrativa na regulacdo da prestacao
do servigo de voz sobre internet - VolP. 2014. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Pés-Graduagao
em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte - Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas,
Programa de P6s-Graduagao em Direito, Natal, p. 103.

20 FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulacdo das redes eletronicas de comunicacao:
radio, televisdo e internet. Belo Horizonte: FGrum, 2009, p. 274

21 BIRCK, Daniel. Regulagdo das redes de nova geracé@o no Brasil com base em modelos adotados
internacionalmente. Revista Cientifica do Colégio Militar de Curitiba - Kur'yt'yba, v.5, n.1, 2013, p.
30-31.
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Esse sistema tem sido denominado pela doutrina de comutacao por pacotes,
e fornece uma série de vantagens quando comparado ao sistema analdgico.
Primeiramente quanto a manutencdo da conexao, visto que a transmissao é
viabilizada mesmo diante do corte da linha de comunicacdo, em decorréncia dos
pacotes de dados trafegarem por vias diversas até chegarem ao destinatario,
prescindindo de uma conexdo fixa e dedicada como na rede analégica. Em segundo,
e também diante da inexisténcia de conexdo dedicada, é possivel transmitir dados
durante o siléncio dos interlocutores na conversacdo, em virtude dos pacotes
trafegarem a medida em que séo criados, otimizando o trafego de dados na rede.
Por fim, h4 a eliminacdo do ruido nas transmissdes digitais, visto que o sinal
constituido em padréo binario pode ser reparado durante o trafego de dados, antes
de chegar ao destinatario.??

Todas essas vantagens trazidas pelo sinal digital justificam sua crescente
adocao pelas operadoras, de modo que a doutrina indica que o0 processo de
digitalizacdo de rede iniciou uma transformacdo no setor de telecomunicacdes, com
0 aumento continuo do protagonismo dos softwares e a compactacdo dos
hardwares, bem como fomentou o desenvolvimento das redes de comunicacéo de
dados.?®

E a partir do desenvolvimento das redes digitais, surge a internet. Conforme
esclarece Pedro Costa Gongalves, a internet consiste em uma plataforma de
comunicacdo composta por uma complexa teia de redes interligadas, que permitem
diversos terminais dialogarem entre si. Segundo o autor, para além da rede que a
suporta, a internet seria um protocolo que viabiliza a identificacdo de qualquer
computador (ou terminal) no &mbito de uma rede Unica e coerente. A rigor, a internet
nada mais seria que o emprego do protocolo IP (internet protocol) nos pacotes de
dados enviados pelos usuérios, a fim de permitir a comunicacdo entre seus

terminais.?4

22 SOUTO, Ana Flavia Lins. O principio da eficiéncia administrativa na regulacdo da prestacgao
do servigo de voz sobre internet - VolP. 2014. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Pés-Graduagao
em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte - Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas,
Programa de Pds-Graduagao em Direito, Natal, p. 103-104.

23 MELO, Michele Cristina Silva; CARIO, Silvio Antonio Ferraz. Trajetria Tecnoldgica do Setor de
Telecomunicacdes no Brasil: a Tecnologia VolIP. In: XI Encontro de Economia da Regido Sul, 2008,
Curitiba. Anais do Xl Encontro de Economia da Regido Sul - ANPEC Sul, 26 e 27 de junho de
2008, p. 10

24 GONCALVES, Pedro Costa. Regulagdo Administrativa da Internet. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econdmico. Salvador: n 19, 2009, p. 3
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Uma caracteristica essencial da internet, que decorre do envio
indiscriminado de dados pelo protocolo IP, € sua arquitetura aberta. Esse carater
aberto corresponde a possibilidade de diversas plataformas que administram
conteudo (voz, dados, imagem e etc.) poderem ofertar seus servicos livremente
sobre a rede, sem a necessidade de requerer permissao dos provedores de conexao
de internet e das operadoras do servico de telecomunicacdo.?® Dessa forma,
Segurado, Lima e Ameni identificam um grande estimulo a criacdo de plataformas e
aplicativos sobre a internet, que por sua vez promovem praticas nao proprietarias
sobre a rede.?®

Também analisando o estimulo as aplicacdes, em razdo da arquitetura
aberta da internet, Tim Wu verifica que o desenvolvimento das plataformas ocorre
pelo baixo custo de entrada no mercado (que muitas vezes atinge o patamar zero) ja
que basta ao novo ator algum conhecimento na area de informatica, bem como de
um hardware capacitado a desenvolver a aplicacdo, para exercer sua atividade.
Ainda, o autor pontua que essa supressdo dos custos de entrada no mercado
ocasiona externalidades positivas ao aumentar a concorréncia no setor e criar valor
aos usuarios, assim como permite o rapido aperfeicoamento dos produtos oferecidos
com base nas preferéncias do mercado.?’

Realizada essa breve andlise acerca da tecnologia que viabiliza a prestacéo
dos servicos de comunicacdo sobre IP, é possivel compreender em que ponto da
rede estdo localizadas as plataformas sobre IP, bem como sua distincdo dos
servicos tradicionais. Para melhor ilustrar a questéo, Alexandre Ditzel Faraco elabora
um diagrama, cujo conteldo situa topograficamente cada servigo aqui descrito:

Camada de contetdo
(voz, dados, textos, imagens, videos e musicas acessadas pelos usuarios com o uso
dos aplicativos)

Camada de Aplicativos
(programas disponiveis nos terminais e servidores, como Internet explorer, Microsoft
Outlook, Skype, Media Player)

Camada Logica
(sistema de protocolos e enderecamento, TCP/IP)

25 WU, Tim, Wireless Carterfone. International Journal of Communication, v. 1, p. 389-426, 2007.
Disponivel em: <https://ssrn.com/abstract=962027>. Acesso em: 24 jan. 2017, p. 408

26 SEGURADO, Rosemary; LIMA, Carolina Silva Mandu de; AMENI, Caué S. Regulamentacédo da
internet: perspectiva comparada entre Brasil, Chile, Espanha, EUA e Franga. Historia, Ciéncias,
Saude — Manguinhos, Rio de Janeiro, v. 22, dez. 2015, p. 2-3

27 WU, Tim, Wireless Carterfone..., p. 409
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Camada Fisica
(terminais, servidores, roteadores, fibras o6ticas e cabos)

Diagrama das camadas de rede. FONTE: FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulacdo das
redes eletronicas de comunicacdao: radio, televisdo e internet. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 278-
279

A partir do diagrama acima, e de toda a infraestrutura de rede supra-
apresentada, Alexandre Faraco expde que, atualmente, ha uma separacdo entre o
controle da infraestrutura fisica utilizada para o transporte de dados (camada fisica)
e as funcionalidades possibilitadas pela rede digital (camada de aplicativos e
contelidos).?®

O diagrama também demonstra que entre a camada fisica e a de aplicacbes
esta localizada a camada légica, cuja funcao € atribuir o protocolo IP aos dados que
serdo transmitidos pela rede fisica, por meio dos provedores de conexdo de
internet.?® Portanto, seria essa camada légica que viabilizaria o trafego de dados
sobre a rede digitalizada.

Assim, facilmente se observa que as aplicacdes sobre IP se localizam em
uma camada superior da estrutura de rede contida no diagrama. Essa caracteristica
levou a doutrina a lhes denominar players over the top, visto que se constituem em
provedores de servicos independentes, que usam redes de terceiros (como a das
operadoras fixas) para oferecerem seus servicos.°

Por sua vez, Luisa Rossi recorda que os servicos oferecidos pelas
plataformas sobre IP sdo os mais diversos, a exemplo da transmisséo de voz, texto,
imagens, video-chamadas e compartihamento de geolocalizacdo, o que lhes
confere um dinamismo contrastante aos servicos tradicionalmente prestados. 3!

Nesse ponto, € relevante observar que essas novas comodidades ofertadas

pelas plataformas sobre IP também séo acessiveis desde terminais moveis, que se

28 FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagdo das redes eletrénicas de comunicagédo:
radio, televiséo e internet. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 279-280

29 Segundo definicdo contida no art. 4°, V da Resolugdo n° 614/2013 da ANATEL, o servico de
conexdo de internet consiste na “habilitacdo de um terminal para envio e recebimento de pacotes de
dados pela internet, mediante a atribuicdo ou autenticagdo de um endereco IP”. Cf.. AGENCIA
NACIONAL DE TELECOMUNICACOES (ANATEL). Resolucdo n° 614, de 28 de maio de 2013.
Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2013/465-resolucao-614>. Acesso
em: 06 fev. 2017

30 FREZZA, José Felicio; BASTOS Marta Rettelbusch de. Convergéncia de Redes e Servicos em
Telecomunicagfes. Revista Ciéncia e Tecnologia. Campinas: v. 9, n. 15, 2006, p. 18

81 ROSSI, Luisa. Proposal for the reform of the regulation of digital services, EUl Working Papers, jul.
2015, p. 2-3
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desenvolveram de maneira analoga a rede fixa e passaram a suportar a prestacao
das aplicacdes sobre IP. Nitidamente, as comodidades oferecidas pelos players over
the top, aliadas as facilidades de acesso dos terminais méveis, acabam por acirrar a
competicdo entre servicos tradicionais e plataformas sobre IP.

Por sua vez, a telefonia mével basicamente consiste na convergéncia entre
raddios comunicadores, identificados por meio de numeros telefénicos.3? Esses
‘radios” se comunicam através de torres, que permitem a interligacdo dos terminais
dentro de uma determinada area de abrangéncia pré-estabelecida para cada antena
(0o que se convencionou denominar “célula”).3® Contudo, é sabido que a
conectividade entre os terminais méveis ndo esta adstrita a uma unica célula. Como
aponta Virgilio Fiorese, existe um conjunto de células justapostas, que se
comunicam entre si através de centrais telefénicas de comutacédo, formando uma
ampla rede de cobertura sem fio denominada sistema celular.3

Em seu inicio, a telefonia celular operava apenas por meio do sistema
analdgico e da comutacdo por circuitos, em semelhanca a telefonia fixa comutada.
Esse momento inaugural da tecnologia mével corresponde a denominada primeira
geragao (1G) e rapidamente se tornou obsoleta. Diante das limitagbes do sistema
analogico ja vistas, sobreveio o fenbmeno da digitalizacdo de rede também no
ambito da telefonia movel. O sistema de transmissédo digital se identifica com a
segunda geracdo das redes moveis (2G) e proporcionou maior eficiéncia na
utilizacdo do espectro de radiofrequéncias, introduzindo novos servicos como a
transmisséo de dados. %

Durante a geracao intermediaria (também denominada 2,5G), e a partir da
digitalizacdo de rede, foi adotado o modelo de comutacdo por pacotes. Como ja
visto, a transmissdo por pacotes otimiza a conexdo ao prescindir de uma linha
dedicada, bem como permite a adocdo do protocolo IP necessario para o0 acesso a
internet pelo dispositivo mével. Contudo, foi somente ao se atingir a terceira geracao
(3G) que a internet mével se difundiu, jA que as redes 3G garantiram maior

capacidade e velocidade na transmissdo de dados, e consequentemente o

32 FIORESE, Virgilio. Wireless: introducao as redes e operacdes de telecomunicagBes moveis
celulares. Rio de Janeiro: Brasport, 2005, p. 3

33 ARRUDA FILHO, Emilio José Montero; DHOLAKIA, Ruby Roy. Uso de convergéncia tecnoldgica
sem regulamentagdo apropriada: VOIP e competitividade. Ciéncia da Informacéao, v. 38, n. 1, 2009,
p. 49

%4 FIORESE, Virgilio. Wireless:..., p. 8

35 PEREIRA, Mirella Magalhdes; GUEDES, Leonardo Guerra de Rezende. Perspectivas das
comunicac¢des moéveis no Brasil. Revista Digital Online. v.2, jan. 2004, p. 26
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desenvolvimento de novos servicos como streaming, videoconferéncias e comeércio
eletronico. 3¢

Essas novas comodidades podem ser acessadas por meio de aplicativos
instalados nos terminais moveis. Estes, por sua vez, permitem ao usuario selecionar
0o modo pelo qual a comunicacdo ocorrera: se através dos servicos moveis
(tradicionais) ou de uma aplicacéo sobre IP (over the top).%’

Essa possibilidade de escolha pelo usuéario, ao mesmo tempo que acarreta o
acirramento da competicdo entre os prestadores, revela a distingcdo existente entre
eles. Isso porque essas novas funcionalidades oferecidas pelas aplicacdes, aliadas
ao seu posicionamento na camada superior da arquitetura de rede (o que sé foi
possivel pelo implemento da digitalizacdo das redes), permitem caracterizar a
inovacao tecnolégica promovida pelas aplicagcdes de comunicacéo sobre IP.

Contudo, a inovacdo promovida pelos aplicativos de comunicagéo sobre IP
ndo se resume ao ambito tecnolégico, hd ainda uma notoéria revolucdo social
promovida por essas aplicacdes. Nesse sentido, Sofia Ranchordas ensina que a
inovacdo promovida pelas plataformas sobre IP consiste em abordar de maneira
distinta a tecnologia disponivel, fornecendo novas solu¢cées a dilemas sociais.
Assim, as inovacOes ocasionadas pelos aplicativos se dao pela juncdo do
aperfeicoamento tecnoldgico ao avanco na area social.®®

Os aplicativos de comunicacdo sobre IP, ao alavancar a capacidade
excedente de bens subutilizados, trazem maior eficiéncia na prestacdo de servigos,
reduzindo custos de transacdo. Nesse sentido, tratando do aplicativo de video-
chamadas Skype, Robin Chase demonstra como a plataforma consegue alavancar a
capacidade excedente de ativos até entdo subutilizados. Segundo a autora, o Skype
usa o computador e a camera de video presente nos terminais informaticos,
atribuindo utilidade aos equipamentos dos usuarios no tempo em que permanecem

ociosos. Ainda, o Skype utiliza a largura de banda fornecida ao usuério por meio do

%6 MELO, Eliézer Spinelli; LIMA, Ygor Costa. Migracdo do sistema de comunicacdo movel de 22
geracao para 32 geracao padrdo global IMT-2000. Revista Digital Online. v.1, ago. 2003, p. 26

87 FREZZA, José Felicio; BASTOS Marta Rettelbusch de. Convergéncia de Redes e Servicos em
Telecomunicagfes. Revista Ciéncia e Tecnologia. Campinas: v. 9, n. 15, 2006, p. 13

38 RANCHORDAS, Sofia, Does Sharing Mean Caring? Regulating Innovation in the Sharing Economy.
Minnesota Journal of Law, Science & Technology, 2015, p. 20-22
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plano de dados de internet que j& foi contratado, prescindindo de uma rede
exclusivamente dedicada a aplicagdo.3®

Outro exemplo mencionado pela autora se refere ao aplicativo WhatsApp,
que corresponde ao servico de comunicacdo sobre IP mais popular entre o0s
usuérios.*® De modo muito similar ao Skype, o WhatsApp garante o maior
aproveitamento dos recursos patrimoniais ja despendidos pelo usuario, visto que
opera através de um terminal pessoal mével ocioso (smartphone), bem como
transmite o contetido por meio dos planos de dados ja adquiridos.**

Portanto, € notéria a inovagdo social promovida pelas plataformas de
comunicacao sobre IP, visto que otimizam recursos financeiros escassos ao atribuir
utilidade a capacidade excedente de ativos que ja estdo disponiveis aos usuarios. E
0 avanco social garantido pelas aplicacdes € perceptivel, ao permitir a comunicacéo
entre os varios usuarios da tecnologia de modo muito mais interativo que 0s servigcos
tradicionais.

Caracterizadas as inovagcdes tecnoldgica e social promovidas pelas
plataformas sobre IP no setor de telecomunicacdes, € possivel afirmar que as
aplicacoes de internet ora estudadas s&o distintas dos servigos tradicionais
prestados pelas operadoras de telecom. Tal premissa € relevante, visto que a partir
dela o Direito brasileiro disciplinou os aplicativos de comunicacdo sobre IP,
atribuindo-lhes um regime juridico que destoa dos servicos de telecomunicacao,

como sera abordado a seguir.

3 NATUREZA JURIDICA DOS APLICATIVOS DE COMUNICACAO SOBRE
IP: ENTRE O SERVICO PUBLICO E A ATIVIDADE ECONOMICA EM SENTIDO
ESTRITO

Estabelecida a diferenca técnica entre o0s servicos tradicionais de
telecomunicacao prestados pelas telecons e as aplicacdes sobre IP, passa-se a uma
abordagem juridica do tema, a fim de identificar como o Direito patrio enquadrou

cada atividade anteriormente descrita. Com efeito, somente a partir da classificagao

89 CHASE, Robin. Economia compartilhada: como as pessoas e as plataformas estéo inventando a
economia a economia colaborativa e reinventando o capitalismo. Sdo Paulo: HSM do Brasil, 2015, p.
22

40 ANGLANO, Cosimo. Forensic analysis of WhatsApp Messenger on Android smartphones. Digital
Investigation. n® 11, 2014, p. 201

41 CHASE, Robin. Economia compartilhada.:...., p. 48
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juridica dos servicos, é possivel compreender a assimetria de regimes a que o
ordenamento brasileiro submeteu as aplicacdes sobre IP e o0s servigos tradicionais.

Ao tratar da referida tematica, € inevitavel resgatar determinados conceitos
juridicos previstos pelo ordenamento, a exemplo do “servigo publico”, tendo em vista
que a controvérsia analisada por esse trabalho abrange as relagbes estabelecidas
entre a atividade explorada pelas aplicacdes sobre IP e os servicos tradicionais de
telecomunicacéao.

Nesse ponto, € necessaria a remissdo a doutrina de Eros Grau, que
reconhece o servi¢co publico como um tipo de atividade econdémica, tendo em vista
sua caracteristica de estar voltado a satisfacdo de necessidades essenciais aos
cidadaos, utilizando-se de bens, servicos e recursos escassos para a referida tarefa.
Para o autor, o servico publico também seria uma atividade econbmica cuja
competéncia recai precipuamente sobre o Estado, sendo possivel sua prestacao
pelo particular por meio dos institutos da concessado e permissao de servico
publico.*?

Contudo, ndo basta que determinada atividade seja realizada pelo Estado
para se caracterizar como servico plblico. E necessario também que a atividade
esteja vinculada a consecucdo do interesse social, bem como seja atribuida pela
Constituicdo a esfera de titularidade do Estado.*® Dinor4 Grotti complementa o
conceito, ao reconhecer o carater politico dos servi¢cos publicos. Segundo a autora, a
lei formal, conjugada com os demais critérios apresentados, também poderia
submeter determinada atividade ao regime juridico do servigo publico.*4

A luz da classificagdo proposta por Eros Grau, Alexandre Aragio esclarece
que O0s servicos publicos sédo atividades econdbmicas lato sensu, que,
ontologicamente, poderiam pertencer tanto a esfera publica quanto a privada, mas
que o Constituinte ou o Legislador, em decorréncia de uma ponderagédo acerca do
interesse da coletividade em determinado momento histérico, imp6s ao Estado que

assumisse a atividade para cumprir suas funcdes constitucionais.*®

42 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretagéo e critica. 12.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 99

43 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988:..., p. 124-126

44 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico publico e a constituicdo brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 88

45 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito de servicos publicos no direito positivo brasileiro.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico - REDAE, Salvador, v. 17, 2009. p. 11
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Vitor Schirato sintetiza o posicionamento doutrinario no Brasil acerca do
conceito de servigo publico, como “atividades prestadas de forma direta ou indireta
pelo Estado, sob um regime juridico especial de Direito publico, com vistas a
satisfacdo de necessidades elementares da sociedade”. Segundo o autor, esse
conceito compreende os elementos material (atividade destinada a satisfacdo de
necessidades coletivas), organico (prestadas pelo Estado ou por quem l|he faca as
vezes) e formal (sob um regime de Direito publico) que compdem a no¢ao de servico
publico imperante no Brasil. 4

Estabelecido o conceito de servico publico vigente no Direito brasileiro, é
necessario compreender quais servicos foram elevados a este patamar, a fim de
verificar as atividades que séo franqueadas a exploracédo do Estado (ou de quem Ihe
faca as vezes) e quais atividades podem ser exercidas livremente pelos particulares
(prescindindo de instrumento delegatério). Para essa tarefa, é necessario observar
as disposicdes constantes no ordenamento juridico brasileiro.

Dinora Grotti recorda que o sistema brasileiro consagra a primazia da livre
iniciativa no desenvolvimento das atividades de natureza econémica, de modo que
essas atividades estdo voltadas a producdo de bens e servicos que possam ser
vendidos no mercado. A ressalva é feita aquelas atividades que a prépria
Constituicao reservou como proprias do Estado, ou por té-las definido como servico
publico, ou por ter assegurado sua prestacéo diretamente pelo Estado nas hipéteses
previstas na Constituicéo.*’

Assim, € possivel observar que o Estado se far4 mais presente na prestacao
das atividades caracterizadas como servico publico, visto que nesse campo reside
sua esfera de titularidade. Por isso, Eros Grau dird que nessa hip6tese, o Estado
apenas atua em seu ambito de competéncia, sendo o termo “intervencao” reservado
a acdo do Estado no campo da atividade econdmica em sentido estrito, pois aqui ha
dominio do mercado.*®

Dessa forma, observa-se claramente o carater residual das atividades
econdmicas em sentido estrito. Vale dizer, ndo se caracterizando a atividade como

servico publico, estar-se-a4 diante de uma atividade econdmica em sentido estrito

46 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre Iniciativa nos Servicos Publicos. 1. ed. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 57

47 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico publico e a constituicdo brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 133/134

48 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretagdo e critica. 12.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 98
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desenvolvida por empresas sem vinculagdo com o Estado, as quais buscam
precipuamente o lucro, guiando-se pela légica de mercado.*

Diante desse panorama, € necessario identificar no sistema juridico patrio
quais foram as atividades elevadas a condicdo de servico publico, e que portanto
estdo submetidas a regime juridico distinto das atividades que permaneceram livres
(ou ao menos parcialmente livres) aos particulares, como se abordara melhor
adiante.

Apesar de reconhecer a dificuldade em se estabelecer quais atividades foram
alcadas a categoria do servico publico no Direito brasileiro, Fernando Vernalha
Guimarées contribui para a demarcacdo da esfera do servigo publico ao identificar
um rol de atividades aptas a receber esse titulo pelo legislador. Segundo o autor, ao
cogitar que as atividades listadas no art. 21, incisos XI e Xll da CF/88 podem ser
delegadas aos particulares mediante os institutos da concessdo e permissao, o
constituinte necessariamente previu que ao menos parte dessas atividades sejam
prestadas sob o regime de servico publico previsto no art. 175 da Constituicdo. °°
Isso porque a redacdo do referido dispositivo constitucional expressamente prevé
gue os servigos publicos serao prestados “diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo”.>!

Nessa esteira, Cesar Pereira destaca que ao fazer alusdo a exploracdo pela
Unido dos servicos elencados no art. 21 mediante concessdo, permissao ou
autorizacdo, o constituinte acaba por incumbir o legislador infraconstitucional de
definir quais servicos serdo prestados no regime publico (mediante concessdo ou
permissdo) e quais atividades serdo exploradas em regime privado e submetidas a
regulacdo (mediante autorizacéo).?

Também reconhecendo a competéncia do legislador para submeter
determinada atividade ao regime de servi¢co publico, Rafael Oliveira e Caio Figueiroa
identificam esse fendmeno sob a alcunha de “publicatio”, esclarecendo que se trata

da retirada de determinada atividade econdmica da livre iniciativa, submetendo-a a

49 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a constituicdo brasileira de 1988. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 99

5 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concess&o de servigo publico. S8o Paulo: Saraiva, 2012, p.
101-102

51 Art. 175, caput da CF/88. Cf.. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.

52 PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. Usuéarios de servicos publicos: usuarios, consumidores e os
aspectos econdmicos dos servi¢cos publicos. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 251
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um regime de Direito publico. Apds sofrer a “publicatio”, a prestagao da atividade por
particulares passa a ser possivel somente mediante concessdo ou permissao.>?

Ja sob a égide da autorizacdo, Floriano Margues Neto identifica fenémeno
inverso: a “despublicatio” dos servicos. Trata-se de hipotese em que é possivel a
exploracdo de determinada atividade pelo setor privado sem envolver relacdo de
delegacédo, mas sob um regime de sujeicao especial e de forte regulagéo, em virtude
da relevancia social e da responsabilidade do Estado por esse seguimento da
economia. >

Alexandre Aragédo extrai a hipotese de “despublicatio” da referéncia
constitucional do art. 21 ao instituto da autorizagdo. Segundo o autor, observado o
principio da proporcionalidade, os servicos arrolados nos incisos Xl e Xll do art. 21
podem ser despublicizados, convertendo-se em atividades econdémicas privadas de
interesse publico.>®

Essa opcao pelo instituto da autorizagdo em determinados setores representa
uma nova faceta do Estado, a qual José Gomes Canotilho denomina Estado-
garantidor. Segundo o autor, esse conceito denota uma transformacédo do Estado,
gue passa a se dedicar com maior afinco ao papel de regulador em vez da fungéo
de prestador, assumindo a responsabilidade pelo cumprimento de determinadas
tarefas estaduais por meio de estruturas privadas.>® E como apontam Rafael Oliveira
e Caio Figueiroa, essa posicdo de garantidor do Estado € possivel diante do
contexto trazido pelas inovacbes tecnoldgicas. Estas permitem satisfazer as
necessidades coletivas de continuidade, universalidade e modicidade tarifaria,
outrora asseguradas somente pela adocdo do regime de servico publico, mediante

instrumentos decorrentes do poder de policia e do Direito regulatério.®’

53 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, bruno (Coord.).
Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 350

54 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Os servicos de interesse econdmico geral e as
recentes transformagfes dos servi¢cos publicos. In: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de et al.
(Coord.). Direito publico em evolugéo: estudos em homenagem a Professora Odete Medauar. Belo
Horizonte: Férum, 2013. p. 534

5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 225

56 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Estado garantidor: claros — escuros de um conceito. In:
AVELAS NUNES, Anténio José; COUTINHO, José Nelson de Miranda (Coord.). O direito e o futuro
— o futuro do direito. Coimbra: Almedina, 2008. p. 572-573

57 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias:..., p. 353
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Na concepcdo classica do servico publico, Vital Moreira recorda que a
assuncao da atividade pelo Estado se justificava diante da impossibilidade de a
iniciativa privada e o mercado garantirem a existéncia e a prestacdo adequada
daqueles servicos de relevancia social, sendo necessaria a sua retirada do mercado
e submisséo ao regime do servico publico.%®

Agora diante da mutacédo da realidade, através das inovagfes tecnoldgicas,
Fernando Vernalha Guimaraes afirma ser possivel o abandono do regime de servico
publico para determinadas atividades, alterando as regras de acessibilidade a esses
bens por meio da atracdo do regime proprio da atividade econdmica. Para o autor,
essa conjuntura se observa no setor de telecomunicagdes, em que Servicos como a
telefonia movel (disseminados com ampla capilaridade e irrelevantes a época da
constituinte) passaram a ser prestados no regime privado.>®

Alexandre Ditzel Faraco propde um itinerdrio para se identificar o regime
aplicavel a determinada atividade econ6mica. Primeiramente, deve-se verificar se a
Constituicdo conferiu a titularidade de certa atividade ao Estado. Em sendo
afirmativa a resposta, é necessario demarcar 0s regimes em que 0O texto
constitucional admite a prestacéo dessas atividades. Por fim, é imperioso remeter-se
a forma pela qual o legislador infraconstitucional materializou o respectivo preceito
constitucional.®°

No topico seguinte do trabalho, seguir-se-a o itinerario proposto pelo
mencionado autor, a fim de se compreender a assimetria de regimes juridicos a que

a Lei Geral de Telecomunicagdes submeteu esse setor.

3.1 ANALISE DA NATUREZA JURIDICA DOS APLICATIVOS DE
COMUNICACAO SOBRE IP NA LEI GERAL DE TELECOMUNICACOES

Como visto no tépico anterior, ao Direito positivo foi designada a tarefa de
determinar quais atividades serdo prestadas sob o regime de servigo publico, e

quais permaneceréo regidas pelos principios da atividade econdmica.

58 MOREIRA, Vital. Os servigos publicos tradicionais sob o impacto da Unido Europeia. Revista de
Direito Publico da Economia - RDPE, ano 1, n. 1, Jan./Mar., 2003, p. 228

59 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concessao de servico publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
103-105

60 FARACO, Alexandre Ditzel. Regulagdo e direito concorrencial: as telecomunicac¢des. Sdo Paulo:
Livraria Paulista, 2003. p. 127
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E oportuno destacar que os servicos de telecomunicacgdes, objeto de analise
do presente trabalho, estéo previstos exatamente no inciso Xl do art. 21 da CF/88.
Dessa forma, aos mencionados servigcos foi franqueada constitucionalmente a
possibilidade de prestacdo sob ambos os regimes mediante concessdo e permissao
(regime publico) ou autorizagdo (regime privado). A partir da margem de escolha
conferida pelo constituinte, o legislador infraconstitucional concebeu a prestagéo dos
servicos de telecomunicacdo em suas diversas modalidades, bem como seus
correlatos a partir da edicdo da Lei n® 9.472/97 (Lei Geral de Telecomunicacoes).

Para melhor compreender o modo que a Lei Geral de Telecomunicacdes
disciplinou este setor da atividade econdmica, € necessario resgatar o modelo de
camadas descrito no capitulo segundo do presente trabalho.

Segundo visto anteriormente, o0 modelo de camadas ilustra como 0s servicos
de telecomunicacfes e seus correlatos estdo organizados. Nesse modelo, ha uma
separacdo entre o controle da infraestrutura fisica utilizada para o transporte de
dados e as funcionalidades possibilitadas pela rede digital. Conforme aponta Marcos
Bitelli, a adocdo das camadas justifica-se diante da dinamicidade do setor de
telecomunicacdes, visto que esse padrdo organizacional permite que novas
tecnologias ou servigcos sejam criados sem que se demande uma revisdo conceitual
da matéria.®!

Como se demonstrard a seguir, o setor de telecomunicacbes opera com
diversas modalidades de servicos de telecomunicacado, as quais foram submetidas
aos regimes publico e privado por forca da legislacéo infraconstitucional vigente. E é
nesse sentido que se deve compreender a adocdo do modelo de camadas pelo
setor, visto que esse padrdo promove uma politica competitiva nas
telecomunicacdes, permitindo ao regulador intervir mais fortemente em modalidades
de servico que necessitam de atencdo especial (sujeitas ao monopdélio e ao abuso
de mercado), e de maneira mais leve nas atividades que sdo naturalmente mais
competitivas. 62

Exatamente por possibilitar o discernimento entre 0sS servicos e suas

plataformas de suporte, garantindo um modelo mais aberto, interoperavel e

61 BITELLI, Marcos Alberto Sant'‘Anna. O direito da comunicacdo e da comunicacdo social. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 38

62 QUELHO, Renata Tonicelli de M. A Lei Geral de Telecomunica¢gdes sob uma perspectiva
convergente. Revista de Direito, Estado e Telecomunicacdes, Brasilia, v. 3, n. 1, p. 167-204. 2011.
p. 182
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integrado, a doutrina recomenda que os operadores do Direito incorporem o modelo
de camadas a técnica legislativa no setor de telecomunica¢fes. Dessa forma, os
enunciados normativos permanecem validos diante de novos regulamentos acerca
de situacOes e fatos inéditos provocados pelo advento da tecnologia.®® Foi partindo
desse modelo de camadas que a Lei Geral de Telecomunicacdes e os regulamentos
da ANATEL disciplinaram a organizacédo do setor. Segundo o artigo 60 do referido
diploma legal, “servico de telecomunicacbes é o conjunto de atividades que
possibilita a oferta de telecomunicacéo.”®* A fim de integrar o contelido da definigéo,
a LGT também traz uma definicdo para o termo telecomunicacao, remetendo-se a
“transmissdo, emissdo ou recepcao, por fio, radioeletricidade, meios 6pticos ou
qualquer outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos,
imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza.”®®

A partir dessa definigdo, a doutrina comumente entende que sdo necessarios
trés elementos distintos para a configuracdo do servico de telecomunicacgao: i) o
conteudo (simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informacdes de
qualquer natureza); ii) o meio pelo qual transita o contetdo (fio, radioeletricidade,
meios épticos ou qualquer outro processo eletromagnético); e iii) o tipo de transito
realizado (transmissdo, emissdo ou recep¢ao). Dessa forma, seria imprescindivel a
presenca dos trés elementos para a configuracéo juridica da telecomunicacgéo.®®

Historicamente o setor se desenvolveu em torno da telefonia, entendida como
uma forma de telecomunicacéo, que se desenvolve pela transmissdo, emissao ou
recepcdo de sinais de audio mediante o uso de fios e cabos.®” Utilizando processos
de telefonia, foi prestado de forma pioneira o Servigco Telefénico Fixo Comutado

(STFC), cuja definicdo corresponde ao “servico de telecomunicacdes que, por meio

63 BITELLI, Marcos Alberto Sant'/Anna. O direito da comunicacdo e da comunicagdo social. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 38-39

64 Art. 60, caput, da Lei Federal n® 9.472/97. Cf.: BRASIL. Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago. 2016.

65 Art. 60, 81° da Lei Federal n° 9.472/97. Cf.: BRASIL. Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago. 2016.

66 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. Direito da Telecomunicagdes. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 43

67 SOUTO, Ana Flavia Lins. O principio da eficiéncia administrativa na regulacdo da prestacéao
do servigco de voz sobre internet - VolP. 2014. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Pds-Graduacgao
em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte - Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas,
Programa de Pés-Graduacgao em Direito, Natal. p.108-109
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de transmissdo de voz e de outros sinais, destina-se a comunicagdo entre pontos
fixos determinados, utilizando processos de telefonia”.68

A partir da definicdo acima, é possivel observar que o STFC esta localizado
na primeira camada de rede, visto que as prestadoras deste servico inevitavelmente
fornecerdo infraestrutura (meio fisico) para explorar a atividade.

Quanto ao STFC, a propria LGT determinou que ao menos parte desse
servico seja prestado em regime publico,®® sendo estabelecida posteriormente a
concomitancia de regimes pelo Plano Geral de Outorgas (PGO). Nesse sentido,
Cristiana Quinalia destaca que o Direito positivo impds que a Unica modalidade de
servico prestado no regime publico (STFC) também fosse prestada no regime
privado, em concomitancia de regimes.”®

E quando prestado em regime publico, hipdétese em que se apresenta como
servico publico, o STFC pode ser concedido ou permitido. Nesse caso, como
recorda Dinora Grotti, a concessdo de STFC se opera em regime de competicéo,
destoando da concesséao classica, em que todos os prejuizos sao do Estado e todos
0S proveitos sdo da concessionaria. Segundo a autora, € pressuposto do modelo
competitivo concebido pela LGT a possibilidade de a concessionéria perder dinheiro
caso se mostre incompetente no mercado, sendo que o regime de equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo de telefonia abarca apenas as hipbteses
expressamente listadas no contrato.’*

Também merece registro o apontamento de Bernardo Strobel Guimaraes, ao
afirmar que a mera implementacdo de um servico publico ndo €, de forma isolada,
uma escolha que acarrete a supressao da iniciativa privada no ambito de
determinada atividade. Como destaca o autor, até mesmo na concesséo classica, o

art. 16 da Lei n° 8.987/99 impde a concorréncia entre concessionarias, sendo a

68 Art. 3°, XXIll da Resolucdo n° 426/2005 da ANATEL. Cf.. AGENCIA NACIONAL DE
TELECOMUNICACOES (ANATEL). Resolucéo n° 426, de 9 de dezembro de 2005. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/20-2005/7-resolucao-426>. Acesso em: 13 jan. 2017
69 Art. 64, paragrafo unico da Lei Federal n°® 9.472/97. Cf.: BRASIL. Lei n°® 9.472, de 16 de julho de
1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago.
2016.

70 QUINALIA, Cristiana Ledo. Regimes Publico e Privado no Setor de Telecomunicagdes: analise
de uma diferenca e de uma semelhanga. Revista de Direito, Estado e Telecomunicag8es, Brasilia, v.
7, n. 1, maio, 2015. p. 87

7L GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Regime juridico das telecomunicag8es: autorizagdo, permissao e
concessdo. Revista de Direito Administrativo, v. 224, Rio de Janeiro, 2001, p. 188
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exclusividade de prestacdo a excec¢ao, que se configura somente nos casos em que
a competicdo é inviavel do ponto de vista técnico ou econémico.’?

Nesse ponto, Alexandre Ditzel Faraco salienta que a entrada de um
concorrente mais eficiente, que conquiste um quinhdo do mercado da
concessiondria, possivelmente ocasionard queda na taxa de retorno da concesséao,
0 que por meio do equilibrio econdmico-financeiro classico acarretaria revisao
tarifaria. Ocorre que, como mencionado, o reequilibrio econémico-financeiro nos
contratos de STFC estd adstrito as previsdes contratuais. Estas, por sua vez,
expressamente excluem qualquer pretensdo de modificacdo das condi¢bes do
mercado pela superveniéncia de novos atores em competicdo, de modo que 0s
prejuizos decorrentes da perda de participacdo no mercado ndo sdo compensaveis
por meio de revisdo tarifaria, ou tampouco por indenizacéo do poder concedente.”®

E a pretensdo de revisdo tarifaria encontra-se rechacada expressamente na
minuta de contrato de concessdo de STFC, aprovada pela Resolugéo n° 678/2017
da ANATEL.”* Nos termos do 81° da Clausula 12.3 da minuta do contrato de
concessao, “ndo importard na revisdo de tarifas o prejuizo ou a reducédo de ganhos
da concessionaria decorrente da livre exploracdo do servico em condi¢cdes de
competicdo ou da gestdo ineficiente dos seus negocios”. Portanto, diante da
mencionada clausula contratual, as prestadoras de STFC ja adentram o mercado
cientes de que perdas de receita decorrentes de competicdo com outros
prestadores, em regime publico ou privado, ndo ensejaréo reequilibrio do contrato.

A partir desse quadro, é possivel observar que sequer as atividades
prestadas em regime publico no setor de telecomunicagcdes sdo imunes a
competicdo ocasionada pela entrada de novos prestadores do servico. Com efeito,
as atividades prestadas sob o regime privado, submetidas a autorizacdo, também
permanecem sujeitas as perdas de receita decorrentes de competicdo com outros

prestadores, como se demonstrara adiante.

2 GUIMARAES, Bernardo Strobel; GONCALVES, Marcos Alberto. Servico publico de transporte
privativo de passageiros e transporte individual privado de passageiros: reflexdes a partir do affair
Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (Coord.).
Regulacao e novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017.p. 396-397

3 FARACO, Alexandre Ditzel; COUTINHO, Diogo R. Regulacdo de industrias de rede: entre
flexibilidade e estabilidade. Revista de Economia Politica, v. 27, n. 2, Sdo Paulo, abr/jun, 2007, p.
272

74 AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES (ANATEL). Resolug&o n° 678, de 06 de junho
de 2017. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2017/934-resolucao-678>.
Acesso em: 17 out. 2017
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Dentre os demais servigcos de telecomunicacao, todos prestados no regime
privado, ressalta-se o Servico Mével Pessoal (SMP),” cuja prestacéo esta atrelada
ao uso de radiofrequéncia pela prestadora. A ANATEL define o Servico Movel
Pessoal como “servico de telecomunicacdes movel terrestre de interesse coletivo
que possibilita a comunicacdo entre Estacfes Moveis e de Estacdes Mdveis para
outras estagdes”.”®

A partir dessa definicdo, observa-se que, para explorar a atividade, as
prestadoras de Servico Movel Pessoal também ocupardo meio fisico
(radiofrequéncia), que por ser limitado, consiste em um bem altamente econémico.”’
Diante da escassez do mencionado bem publico, a LGT previu procedimento
licitat6rio para a outorga onerosa do uso da radiofrequéncia.”®

Para a prestacdo do servico de SMP, para além da disponibilidade de
radiofrequéncia garantida pela autorizacdo de uso do bem,”® serd necessaria uma
autorizacao para prestacdo do servico de SMP, que segundo a Lei Geral, ndo possui
prazo de vigéncia pré-determinado, nem limite ao nimero de autorizacfes a serem
expedidas, salvo em caso de impossibilidade técnica ou quando o excesso de

competidores comprometer a prestacdo de um servico de interesse coletivo. Nessas

> Art. 5° O SMP é prestado em regime privado e sua exploracdo e o direito ao uso das
radiofrequéncias necessarias dependem de prévia autorizacdo da Anatel. Cf.: AGENCIA NACIONAL
DE TELECOMUNICACOES (ANATEL). Resolug&o n° 477, de 7 de agosto de 2007. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2007/9-resolucao-477>. Acesso em: 13 jan. 2017

76 Art. 4° da Resolugédo n°® 477/07 da ANATEL. Cf. AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICA(;C)ES
(ANATEL). Resolugdo n° 477, de 7 de agosto de 2007. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2007/9-resolucao-477>. Acesso em: 13 jan. 2017

77 NUSDEO, Fé&bio. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico. 3.ed S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, p. 37

78 Art. 164. Havendo limitacdo técnica ao uso de radiofrequéncia e ocorrendo o interesse na sua
utilizac&o, por parte de mais de um interessado, para fins de expanséo de servico e, havendo ou néo,
concomitantemente, outros interessados em prestar a mesma modalidade de servi¢co, observar-se-a: |
- a autorizagdo de uso de radiofrequéncia dependera de licitagédo, na forma e condi¢des estabelecidas
nos arts. 88 a 90 desta Lei e ser4 sempre onerosa. Cf.. BRASIL. Lei n° 9.472, de 16 de julho de
1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago.
2017.

79 Ressalva-se a excec¢do contida na Resolucdo n° 550/2010 da ANATEL, que disciplina a prestacédo
de SMP pelas Autorizadas de Rede Virtual. Nos termos do art. 35 da Resolucdo, essas Autorizadas
de Rede Virtual contratam o0 uso de recursos integrantes da rede das autorizadas convencionais de
SMP, que ja possuem a outorga da radiofrequéncia, passando a prestar o servico por meio dessas
redes contratadas. As Autorizadas de Rede Virtual também deverdo obter a autorizagdo para
prestacao de SMP, que estard vinculada ao preenchimento dos requisitos objetivos e subjetivos
exigidos em lei, nos termos do art. 34 da Resolugdo n° 550/2010 da ANATEL. Cf.: AGENCIA
NACIONAL DE TELECOMUNICACOES (ANATEL). Resolugdo n° 550, de 22 de novembro de
2010. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2010/46-resolucao-550>.
Acesso em: 13 out. 2017
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excegbes, ha processo licitatorio, sendo a autorizagdo expedida por prazo
estabelecido.®

Nesse sentido, Ericson Scorsim recorda que, diferentemente da autorizacéo
classica (discricionaria), a autorizacdo para prestacdo de SMP é ato administrativo
vinculado que devera ser praticado sempre que preenchidas pelas empresas as
condi¢cbes objetivas e subjetivas fixadas em lei. A partir disso, o autor observa que
nos servicos de telecomunicacdo autorizados (prestados em regime privado), a
liberdade de exploracdo é a regra, sendo o condicionamento a entrada de novos
prestadores no setor a excecéo, que se configura somente nos casos em que haja
motivo relevante.8?

Com efeito, ndo se descuida que o ambiente de poder de policia em que
estdo inseridos 0s servicos autorizados possibilita, em situacdes de interesse social,
a limitagéo da livre iniciativa. Nesse ponto, Cristiana Ledo expde que a reducgao das
desigualdades regionais e a garantia da oferta dos servicos de forma mais
homogénea no territério nacional constituem motivos validos para a limitacéo da livre
iniciativa no setor, observando-se sempre padrbes de proporcionalidade na politica
regulatoria. A autora menciona como exemplo da referida politica os “compromissos
de abrangéncia” estabelecidos nos editais de licitacdo de algumas autorizagbes de
radiofrequéncia do Servico Movel Pessoal (SMP), em que se inseriam areas do pais
mais rentaveis para a prestacdo do SMP e areas menos rentaveis ho mesmo lote
licitado, adjudicando-se ao vencedor do certame a prestacdo em ambas as areas

contidas no lote.8?

80 QUINALIA, Cristiana Ledo. Regimes Publico e Privado no Setor de Telecomunicagdes: analise
de uma diferenca e de uma semelhanga. Revista de Direito, Estado e Telecomunicages, Brasilia, v.
7, n. 1, maio, 2015. p 86. Também nesse sentido dispée o art. 136 da LGT: Art. 136. N&do havera
limite a0 ndamero de autorizagbes de servico, salvo em caso de impossibilidade técnica ou,
excepcionalmente, quando o excesso de competidores puder comprometer a prestacdo de uma
modalidade de servigo de interesse coletivo. Cf.: BRASIL. Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago. 2017.

81 SCORSIM, Ericson Meister. Direito das comunicagdes: regime juridico: telecomunicacoes,
internet, televisédo e publicidade. Curitiba, 2016, p. 30. Também nesse sentido, dispbe o art. 128 da
LGT: Art. 128. Ao impor condicionamentos administrativos ao direito de exploracdo das diversas
modalidades de servico no regime privado, sejam eles limites, encargos ou sujei¢cdes, a Agéncia
observard a exigéncia de minima intervencado na vida privada, assegurando que: | - a liberdade sera a
regra, constituindo excecao as proibicdes, restricdes e interferéncias do Poder Publico; Il - nenhuma
autorizacdo serd negada, salvo por motivo relevante. Cf.: BRASIL. Lei n° 9.472, de 16 de julho de
1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago.
2017.
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Tratando das principais diferengas entre os regimes de prestacdo dos
servigos de telecomunicagédo, Dinora Grotti arrola algumas caracteristicas constantes
no regime privado que destoam da prestacao publica. Segundo a autora, no regime
privado: a) a relacédo juridica estabelecida com o poder publico advém de uma
autorizacdo e possui carater ndo contratual; b) ndo ha dever de continuidade na
prestacdo dos servi¢os; c) ndo ha dever de universalizacdo de servicos; d) ndo ha
direito a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro; e) o direito de exploracao
dos servicos é por prazo indeterminado; e f) inexiste controle estatal sobre o preco
praticado pelas prestadoras.®

A partir das caracteristicas apontadas pela autora, observa-se que no regime
privado dos servicos de telecomunicacdo ndo ha compromisso da Administracao
com a rentabilidade do empreendimento da prestadora autorizada, afastando-se
qualquer pretensdo das empresas do ramo de serem indenizadas pelo advento de
novos concorrentes, mediante reequilibrio econémico-financeiro.

Também prestado sob o regime privado, mediante autorizacédo, destaca-se o
Servico de Comunicacdo Multimidia (SCM), cuja definicdo corresponde ao “servigo
fixo de telecomunicacOes de interesse coletivo, prestado em ambito nacional e
internacional, no regime privado, que possibilita a oferta de capacidade de
transmissdo, emissao e recepcao de informacfes multimidia, permitindo inclusive o
provimento de conexdo a internet, utilizando quaisquer meios, a assinantes dentro
de uma Area de Prestacdo de Servico.”®* Dessa definicdo é possivel extrair a
relevancia do mencionado servi¢o de telecomunicacgdes, visto que o SCM possibilita
0 provimento de conexao a internet.

Uma caracteristica essencial do SCM, apontada por Renata Quelho,
corresponde a capacidade de o SCM prestar multiplos servigcos e transmitir diversas
qualidades de informacdes, independentemente dos meios técnicos necessarios
para a transmissdo.®> Conforme esclarecem André Pena, Humberto Abdalla Junior e

José Pereira Filho, as empresas que adentram o mercado de SCM necessitam

83 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Regime juridico das telecomunicag@es: autorizacdo, permissao e
concessdo. Revista de Direito Administrativo, v. 224, Rio de Janeiro, 2001, p. 187

84 Art. 3° da Resolugdo n° 614/13 da ANATEL. Cf.: AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES
(ANATEL). Resolucdo n° 614, de 28 de maio de 2013. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2013/465-resolucao-614#art3res>. Acesso em: 13
jan. 2017.

8 QUELHO, Renata Tonicelli de M. A Lei Geral de Telecomunica¢cdes sob uma perspectiva
convergente. Revista de Direito, Estado e Telecomunica¢8es, Brasilia, v. 3, n. 1, p. 167-204. 2011.
p. 197
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contratar uma conexdo de backbone de uma prestadora que possua rede de
transporte, caso nédo disponham dessa infraestrutura. Segundo o autor, exatamente
por disporem da infraestrutura de pares metalicos herdada da telefonia fixa
tradicional, as concessionarias do STFC passaram a adentrar o mercado, mediante
autorizacdo de SCM, para o provimento de conexdo a Internet em alta velocidade.®®

Essa possibilidade de uso da rede de STFC para outros fins distintos da
telefonia comutada (finalidade precipua da rede de STFC) € também reconhecida
por Denianne Duarte e Livia Silva, que apontam o emprego da rede para outros
servicos (de terceiros ou do proprio titular da rede) como diretriz da LGT, a fim de se
promover a competitividade no setor.8’

Nesse ponto, Lilian Portugal elucida as funcdes dos provedores de servigos
envolvidos na disponibilizacdo de conexdo a internet. Segundo a autora, o provedor
de backbone oferece conectividade, comercializando o acesso a infraestrutura de
que dispbBe a outras empresas, que por sua vez, revendem 0 acesso aos USUarios
finais. Ja o provedor de acesso € a empresa que dispde de uma conexao a um
backbone contratado, ou opera sua propria infraestrutura para conexao direta, a fim
de fornecer o acesso a internet aos usuarios finais.28

Ja4 o provimento de internet ndo é sequer enquadrado como servico de
telecomunicagdes. Segundo Duarte e Silva, o provimento de internet se classifica
como Servico de Valor Adicionado (SVA), vale dizer, aquele que faz uso de
telecomunicacdo para ser prestado, mas que com ela ndo se confunde, nos termos
do art. 61 da LGT. &

Isso porque, como visto no capitulo segundo do presente trabalho, o servigco
de conexdo de internet consiste na “habilitacdo de um terminal para envio e

recebimento de pacotes de dados pela internet, mediante a atribuicdo ou

86 PENA, André Garcia; ABDALLA JUNIOR, Humberto; PEREIRA FILHO, José Leite. A banda larga e
0 cenario brasileiro das telecomunicagfes. Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes,
Brasilia, v. 4, n. 1, p. 237-302. 2012, p. 252-253

87 DUARTE, Denianne de Araujo; SILVA, Livia Denise Régo. Informe setorial: Backhaul ameacado,
consumidor atento. Revista de Direito, Estado e Telecomunicacdes, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 219-232,
20009. p. 224
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lancamento do PNBL. In: IV Congresso CONSAD de Gestéo Publica, 4, 2011, Brasilia. Anais do IV
Congresso CONSAD de Gestédo Publica. 25 a 27 de maio de 2011, p. 8-9

89 DUARTE, Denianne de Araujo; SILVA, Livia Denise Régo. Informe setorial:..., p. 224
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autenticagdo de um endereco”.*® Tal definicdo demonstra que o servico de conexdo
de internet ndo se confunde com a rede de telecomunicacbes que 0 suporta,
localizando-se na camada imediatamente superior a camada fisica: trata-se da
camada ldgica, cuja funcao € atribuir o protocolo IP aos terminais.

Por fim, ao se adentrar as camadas superiores da rede, € necessario
diferenciar as camadas ldgica e de aplicagfes. Segundo Renata Quelho, a distingao
€ observavel por meio da funcdo que cada uma desempenha, de modo que na
camada logica reside o programa que direciona o trafego de rede, enquanto na
camada de aplicacdes, localizada imediatamente acima da camada Idgica,
encontram-se o0s softwares disponibilizados aos usuérios finais.®!

Por sua vez, em especial no ramo dos aplicativos de comunicacao sobre IP,
0s rapidos avancos tecnologicos na camada de aplicacbes permitiram a oferta de
servigos variados e inovadores aos usudrios finais, tais como mensagens de voz,
compartilhamento de midias, microblogs e etc.®?

Diante disso, observa-se que 0s servicos localizados nas camadas superiores
(I6gica, de aplicacBes e conteudo) séo todos classificados pela LGT como Servi¢os
de Valor Adicionado, visto que acrescentam novas utilidades relacionadas ao
acesso, armazenamento, apresentacdo, movimentacdo ou recuperacdo de
informacdes.®® Com efeito, ao deixar de prover o meio pelo qual transita o contetdo,
a Lei Geral de Telecomunicacfes expressamente excluiu da categoria de Servi¢co de
TelecomunicacBes os Servicos de Valor Adicionado, classificando estes como
usuérios daqueles.%

E exatamente por possuirem natureza juridica distinta dos Servicos de

Telecomunicacfes, os Servicos de Valor Adicionado estdo isentos de autorizacéo

% Art. 4°, V da Resolugdo n° 614/2013 da ANATEL. Cf. AGENCIA NACIONAL DE
TELECOMUNICACOES (ANATEL). Resolucdo n° 614, de 28 de maio de 2013. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2013/465-resolucao-614>. Acesso em: 06 fev. 2017
91 QUELHO, Renata Tonicelli de M. A Lei Geral de Telecomunicacdes sob uma perspectiva
convergente. Revista de Direito, Estado e Telecomunicac8es, Brasilia, v. 3, n. 1, p. 167-204. 2011.
p. 181

92 SUJATA, Joshi, et al.lmpact of Over the Top (OTT) Services on Telecom Service
Providers. Indian Journal of Science and Technology. Chennai: v. 8, fev, 2015, p. 149

9% MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. Direito da Telecomunicagdes. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 47.

%4 Art. 61, 81° da Lei Federal n° 9.472/97. Cf.: BRASIL. Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago. 2016.
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para operarem, conforme entende a doutrina.®® Isso porque os servicos de valor
adicionado, ao ndo configurarem “servico publico” (servigo de telecomunicagdes
submetido ao regime publico por forca de lei), permanecem no ambito da atividade
econdbmica em sentido estrito (livre aos particulares). Ndo bastasse, por sequer
configurarem servico de telecomunicagfes, ndo ha de se cogitar da necessidade de
autorizacdo vinculada constante na LGT para a exploragdo dos servicos de
telecomunicac¢des submetidos ao regime privado.

Contudo, mesmo se situando no ambito das atividades privadas (e ndo se
classificando como servi¢co de telecomunicacdes), certo é que os servicos de valor
adicionado podem ser objeto de preocupacgéo do Direito positivo, que inclusive pode
estabelecer uma autorizacdo de policia para o desempenho da referida atividade,
como se vera melhor no capitulo seguinte. Com efeito, como recorda Bernardo
Strobel Guimarédes, € apenas do ponto de vista do Direito positivo que se pode
arrogar uma protecao juridica contra eventuais concorrentes que se disponham a
prestar atividades similares, a exemplo do estabelecimento da mencionada
autorizacéo (barreira de entrada aos concorrentes no mercado).%®

Entender necessaria a obtencdo de autorizacdo para prover servicos de valor
adicionado (como os aplicativos de comunicagdo sobre IP) implicaria violar ndo sé a
l6gica constante no modelo de regulacdo em camadas estabelecida pela LGT ao
setor de telecomunicacbes, mas também o regime juridico recentemente
estabelecido para a regulacdo da internet no Brasil, como se abordara melhor a

sequir.

3.2 ANALISE DA NATUREZA JURIDICA DOS APLICATIVOS DE
COMUNICACAO SOBRE IP NO MARCO CIVIL DA INTERNET

Ao se abordar o tema da disciplina juridica dos aplicativos de comunicacao

sobre IP no Brasil, é imprescindivel realizar uma analise sob as lentes do Marco Civil

9% COIMBRA, Fabio Claro; MOURA, Gilnei Luiz de; POLO, Edison Fernandes. O papel da tecnologia
na estratégia: caso de uma operadora de telefonia fixa e a tecnologia voip. RAlI - Revista de
Administracéo e Inovacéo, v.2, n.2, Sdo Paulo, 2005, p. 103-104

% GUIMARAES, Bernardo Strobel; GONCALVES, Marcos Alberto. Servico publico de transporte
privativo de passageiros e transporte individual privado de passageiros: reflexdes a partir do affair
Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (Coord.).
Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 388
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da Internet®” recentemente aprovado no pais.

Conforme aponta Rebeca Garcia, a concepcdo de um marco civil para
disciplinar o ambiente virtual no Brasil decorreu da constatacdo de que o uso da
internet no pais havia atingido niveis significativos e se encontrava em crescimento
exponencial. Dessa forma, fazia-se necessario um diploma legal que estabelecesse
0 regime juridico basico para o meio virtual, bem como garantisse direitos aos
usuarios da internet.%

Tendo em vista o objetivo de estabelecer principios, direitos e deveres aos
usuarios, assim como promover uma conformagdo constitucional as relacdes
travadas na internet, a Lei do Marco Civil passou a ser referenciada como uma
“Constituicdo da Internet”, fundamentada em trés pilares: a neutralidade de rede, a
privacidade de usuéarios e a liberdade de expressao.®®

A fim de implementar essas diretrizes no ambiente virtual, o Marco Civil trouxe
uma uniformizagdo de conceitos relacionados a rede, visando a harmonizar a
interpretacdo dos aspectos tecnolégicos e facilitar a regulamentacdo de matérias
correlatas.'%0

Assim, ocupando-se especialmente das camadas superiores da rede
(servicos de valor adicionado), o Marco Civil da Internet adota o modelo de
regulacdo em camadas ja concebido pela LGT e diferencia os provedores de
conexao, de aplicacfes de internet e de conteudo.

Também conhecidos por Internet Service Providers - ISPs (provedores de
servico de internet), os provedores de conexdo utilizam-se de um servico de
telecomunicacdes que Ihe da suporte, permitindo o acesso do usuario a internet,
mediante o uso de um programa que possibilita a conexdo.®' Tal caracteristica
permite situar os provedores de conexdo na camada légica da rede (quando nao

proveem 0 meio para a conexao de internet) ou na camada fisica (quando operam

97 BRASIL. Lei n® 12965, de 23 de abrii de 2014. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/1ei/112965.htm>. Acesso em: 06 nov. 2016.
% GARCIA, Rebeca. Marco Civil da Internet no Brasil: repercussdes e perspectivas. Revista dos
Tribunais, v. 964, S&o Paulo, fev. 2016, p. 162

% GUERRA FILHO, Willis Santiago; CARNIO, Henrique Garbellini. Metodologia juridica politico-
constitucional e o marco civil da internet: contribuicdo ao direito digital. In: DEL MASSO, Fabiano;
ABRUSIO, Juliana; FLORENCIO FILHO, Marco Aurélio (Coord.). Marco Civil da Internet: Lei
12.965/2014. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 23-24.

100 BITELLI, Marcos Alberto Sant'Anna. A Lei 12.965/2014: o Marco Civil da Internet. Revista de
Direito das Comunicacdes, v. 7, Sdo Paulo, jan/jun. 2014, p. 291-292

101 TEIXEIRA, Tarcisio. Curso de direito e processo eletrénico: doutrina, jurisprudéncia e pratica. 3
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 32-33
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sua propria infraestrutura para conexao direta), como j& mencionado nos capitulos
anteriores.

Ja os provedores de aplicagbes de internet consistiiam no conjunto de
funcionalidades que podem ser acessadas por meio de um terminal conectado a
internet, tendo como espécies os provedores de correio eletrbnico, hospedagem e
conteudo. Por sua vez, os provedores de conteudo seriam aqueles que
disponibilizam e armazenam informagdes criadas por terceiros ou por meios
proprios.%? Eles também sdo conhecidos como provedores de produtos e servigos,
visto que colocam a disposicdo do usuario a possibilidade de adquirir diversos
servigos (por exemplo, acesso a informagdes, como ocorre com 0s servigos de
bancos de dados prestados por empresas que fornecem informacgdes sobre crédito)
e produtos (fisicos — por exemplo, compra de eletrodomésticos — ou digitalizados —
compra de programas de computador).193

As classificacbes acima trazidas pelo Marco Civil se prestam para
estabelecer, por exemplo, o regime de responsabilidade de cada provedor. Nesse
sentido, com relacdo aos provedores de conexdo, a regra é a da inimputabilidade
pelo conteddo gerado por terceiro. Ja os provedores de aplicacdes, que fornecem
funcionalidades a serem acessadas pelo usuario conectado a internet, apenas
respondem por conteddo de terceiro em caso de ndo adogdo de providéncias
determinadas por ordem judicial.1%4

Além de tracar o regime de responsabilidade de cada provedor, ao adotar o
modelo de regulagdo em camadas, o Marco Civil pretende promover, dentre outros
valores, a abertura de rede, a livre iniciativa e a livre concorréncia na rede.1%

Conforme recorda Fabiano Del Masso, a internet ndo se destina
exclusivamente para a troca de informacdes, extrapolando os limites de uma simples
midia. Em verdade, por meio dessa ferramenta se desenvolveu um mercado digital,
em que operagcdes econOmicas sao realizadas aproveitando-se as formas de

comunicagdo existentes na internet.106

102 TEIXEIRA, Tarcisio. Curso de direito e processo eletronico: doutrina, jurisprudéncia e pratica. 3
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p 99/100

103 TEIXEIRA, Tarcisio. Curso de direito e processo eletronico...., p. 34

104 GARCIA, Rebeca. Marco Civil da Internet no Brasil: repercussfes e perspectivas. Revista dos
Tribunais, v. 964, Sdo Paulo, fev. 2016, p. 166

105 MADALENA, Juliano. Regulagédo das fronteiras da internet: um primeiro passo para uma teoria
geral do direito digital. Revista dos Tribunais, v. 974, S&o Paulo, dez. 2016, p. 89-90

106 DEL MASSO, Fabiano. Livre-iniciativa, livre concorréncia e direitos do consumidor como
fundamentos do uso da internet no Brasil. In: DEL MASSO, Fabiano; ABRUSIO, Juliana; FLORENCIO
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E dentro desse mercado digital que os principios da livre iniciativa e livre
concorréncia encontram aplicacao setorial. Segundo Del Masso, no meio digital, a
protecdo a livre-iniciativa de agentes econdmicos deve ser interpretada como a
faculdade de livremente explorar a internet, sem prejuizo a liberdade de
empreender. J4 a aplicagdo setorial da livre concorréncia é vista pelo autor de
maneira bastante similar dentro e fora do mercado digital. Assim, visando ao livre
acesso para que todos os interessados possam desenvolver atividades econémicas
nesse mercado, é necessaria a intervencdo do Estado para fiscalizar ilicitos
concorrenciais que ocorrem também no mercado eletrdnico, a exemplo das
limitacbes de entrada a novos concorrentes, venda casada e vendas abaixo de
preco de custo.10’

A fim de concretizar valores como a abertura de rede, a livre iniciativa e a livre
concorréncia na internet, um dos principios consagrado pelo Marco Civil foi a
neutralidade de Rede. Conforme expbe Maria Eduardo Cintra, o mencionado
principio impde aos provedores de conexdo o dever de ndo discriminar, restringir ou
privilegiar determinados pacotes de dados em detrimento de outros dados.1%®

Maria Palazuelos e Fernando Herrera esclarecem que a finalidade da
neutralidade é evitar que os operadores de telecomunicacdes se imiscuam nos
contelidos que sdo trocados na rede.l’® Com efeito, sem a neutralidade, os
provedores poderiam analisar e discriminar o conteido acessado pelo consumidor,
podendo restringir e comprometer o conteddo que o internauta pretendia acessar. A
auséncia de neutralidade, portanto, inviabilizaria a promocao de valores desejados
no meio virtual, como a liberdade de manifestacdo do pensamento, a livre

concorréncia na rede, a escolha do usuario e a possibilidade de inovacéo.!°

FILHO, Marco Aurélio (Coord.). Marco Civil da Internet: Lei 12.965/2014. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 43

107 DEL MASSO, Fabiano. Livre-iniciativa, livre concorréncia e direitos do consumidor como
fundamentos do uso da internet no Brasil. In: DEL MASSO, Fabiano; ABRUSIO, Juliana; FLORENCIO
FILHO, Marco Aurélio (Coord.). Marco Civil da Internet: Lei 12.965/2014. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 44-46

108 CINTRA, Maria Eduardo. Neutralidade de Rede: O caso Comcast v. Netflix e o Marco Civil da
Internet. Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, Brasilia, v. 7, n. 1, p. 145-170, 2015, p.
147

109 PALAZUELQOS, Maria del Mar; HERRERA, Fernando. La neutralidad de red: Un debate interesado
sobre los derechos de los usuarios. Revista TELOS - Cuadernos de Comunicacién e Innovacién.
Madrid: n. 82, 2010, p. 18

110 GUERRA FILHO, Willis Santiago; CARNIO, Henrique Garbellini. Metodologia juridica politico-
constitucional e o marco civil da internet: contribuicdo ao direito digital. In: DEL MASSO, Fabiano;
ABRUSIO, Juliana; FLORENCIO FILHO, Marco Aurélio (Coord.). Marco Civil da Internet: Lei
12.965/2014. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 24.
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Contudo, uma concepcéao estritamente neutra da rede parece estar superada
no debate atual da doutrina, visto que ha elementos de ordem técnica, estrutural ou
econdbmica que exigem alguma discriminacdo nos pacotes de dados que trafegam
pela rede. Segundo Joan Barata Mir, a adocéo da concepc¢ao estritamente neutra do
funcionamento da internet importaria impor aos usuarios que acessassem
absolutamente qualquer fornecedor da rede com velocidade e niveis de qualidade
idénticos, sem importar se consiste em um aplicativo com alto valor agregado, ou um
danoso virus cibernético.'t

Nesse sentido, o Marco Civil da Internet escolheu tratar a neutralidade de
rede como principio, admitindo a mitigacdo de sua aplicabilidade - mediante
discriminacdo de dados - em determinadas situacdes, a fim de garantir outros
valores como a funcionalidade/estabilidade da rede e a liberdade do modelo de
negocios na internet.''?2 A tensdo entre os mencionados principios é aferivel da
leitura do art. 3° da Lei n° 12.965/2014 (Marco Civil da Internet),'3 competindo ao
Presidente da Republica a edicdo de decreto para regulamentar as hipéteses em
gque sdo admitidas restricbes a neutralidade, limitadas a questdes técnicas
indispensaveis a prestacdo adequada dos servicos e aplicacdes e a priorizagdo de
servicos de emergéncia.l!*

O mencionado decreto presidencial sobreveio em maio de 2016 e, apesar de
reputar legitimas restricbes a neutralidade por questdes de seguranga, como ho
caso do envio de mensagens em massa (spam) ou para controle de ataques

cibernéticos, o regulamento permaneceu impreciso quanto a outras excecfes de

111 MIR, Joan Barata. EI concepto de net neutrality y la tension entre regulaciéon publica y
autorregulacién privada de las redes. Revista de Internet, Derecho y Politica - IDP. Barcelona: n.
13, fev. 2012, p. 45-46

112 MELCHIOR, Silvia Regina Barbuy. Neutralidade no direito brasileiro. In: DEL MASSO, Fabiano;
ABRUSIO, Juliana; FLORENCIO FILHO, Marco Aurélio (Coord.). Marco Civil da Internet: Lei
12.965/2014. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 131

113 Art. 3° A disciplina do uso da internet no Brasil tem os seguintes principios: (...) IV - preservacao e
garantia da neutralidade de rede; V - preservacao da estabilidade, seguranca e funcionalidade da
rede, por meio de medidas técnicas compativeis com os padrdes internacionais e pelo estimulo ao
uso de boas praticas; (...) VIII - liberdade dos modelos de negdcios promovidos na internet, desde
que ndo conflitem com os demais principios estabelecidos nesta Lei. Cf.: BRASIL. Lei n® 12.965, de
23 de abril de 2014. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2014/1€i/112965.htm>. Acesso em: 06 nov. 2016.

114 Art. 9°, 81° da Lei n°® 12.965/2014. Cf.: BRASIL. Lei n° 12.965, de 23 de abril de 2014. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/1ei/l12965.htm>. Acesso em: 06 nov.
2016.
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ordem técnica e comercial.}*® Tais situacdes englobam, por exemplo, a possibilidade
de os provedores de conexdo onerarem o0s provedores de aplicacdes pelo uso
massivo da largura de banda decorrente do exercicio de sua atividade, bem como a
pratica de acordos comerciais de “zero rating” (tarifacdo zero) entre aplicacbes e
provedores de conexdo. Por se tratarem de situacbes de interesse do presente
trabalho, serdo melhor abordadas no capitulo seguinte.

4 REGULACAO DOS APLICATIVOS DE COMUNICACAO SOBRE IP

Antes de abordar os desafios que os aplicativos de comunicacdo sobre IP
impdem ao regulador, faz-se necessario compreender os motivos habeis a ensejar a
regulacdo de atividades econdmicas em sentido estrito pelo Estado, a exemplo das
desempenhadas pelos aplicativos.

Segundo Vitor Schirato, para além de direito fundamental previsto no art. 5°,
Xlll da CF/88, a livre iniciativa consiste no fundamento primordial da ordem
econbmica constitucional, garantindo aos cidaddos o direito de livremente
desempenhar qualquer atividade econdémica nos limites da lei.'®

Apesar da livre iniciativa caracteristica das atividades econémicas, o Estado
tem a faculdade de agir sobre elas, intervindo no mercado. Como expde Alexandre
Aragdo, em se tratando de atividades econdmicas em sentido estrito (prestadas
pelos particulares por direito préprio), € possivel que o Estado as sujeite a um
controle constante, imiscuindo-se em elementos contratuais da atividade, a fim de
proteger e promover o interesse publico.t’

Segundo Marcos Juruena Villela Souto, a ingeréncia estatal costuma ocorrer
em bens e servi¢os de interesse geral, de modo que o papel da regulacéo reside em
garantir que a disponibilidade dos referidos bens e servicos no mercado ocorra de
forma segura, a precos ndo abusivos, afastando-se riscos ao consumidor, a

populacdo em geral e ao meio ambiente.1®

1I5BRASIL. Decreto n° 8.771, de 11 de maio de 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Decreto/D8771.htm>. Acesso em: 24 ago.
2017.

116 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre Iniciativa nos Servicos Publicos. 1. ed. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 139

117 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 187

118 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatorio. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, p. 80
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Essa intervencédo do Estado se baseia na superacéo da ideia de um mercado
perfeito e infalivel, cuja “mé&o invisivel” produziria sempre os melhores resultados
para a coletividade. Nesse sentido, emergem mecanismos de correcao das falhas de
mercado, que autorizam o Estado intervir para regular variaveis centrais da atividade
econbmica, como padrdes de qualidade, niveis adequados de informacéo,
condicdes de entrada e saida de mercado, até limites de prec¢o.''®

Roberto Castellanos Pfeiffer destaca que a intervengcéo no mercado tem como
objetivo compatibilizar a livre iniciativa com outros principios constitucionalmente
previstos, a exemplo da livre concorréncia, da repressdo ao abuso do poder
econdmico e da defesa do consumidor.2°

Nesse sentido, Gustavo Binenbojm afirma que o objetivo da regulacdo voltada
a correcdo de falhas de mercado consiste em evitar ineficiéncias na alocacdo de
recursos, enquanto a regulacéo consumerista e o Direito antitruste se prestariam a,
por exemplo, incrementar o leque de opg¢des dos consumidores e impedir o
aviltamento de sua liberdade de escolha pelos fornecedores.*?!

Atualmente, Patricia Baptista e Clara Keller recordam que a intervencéo
regulatéria do Estado nao se justifica apenas para sanar falhas no funcionamento do
mercado, sendo possivel a intervencdo também para garantir a promocao de direitos
fundamentais e de valores sociais e culturais, a inclusdo de grupos minoritarios e
excluidos, bem como demandas redistributivas.'??

Segundo Renata Adri, o fundamento para o exercicio da funcéo regulatoria se
encontra no art. 174, caput, da CF/88, que prevé o papel de agente regulador do
Estado. Consoante a autora, essa fungédo nao se exaure com a instituicido de normas
juridicas voltadas a disciplina da atividade econdémica, mas também contempla o
enquadramento e repressao dos agentes econdmicos em face do sistema juridico
adotado.'?3

119 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacgdo, regulagdo: transformacdes politico-
juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 157-158

120 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Defesa da concorréncia e bem-estar do consumidor.
1. ed. S&0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 29

121 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagéao, regulacgao:...., p. 241-242

122 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovacdo e preservacdo, os desafios trazidos pelas inovacdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (Coord.). Regulacéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 133
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Belo Horizonte: Férum, 2010, p.160



40

Também € a partir do art. 174 da Constituicdo que a doutrina observa a
adocado, mesmo que parcial, de um modelo de Estado Regulador no Brasil, ndo
ignorando o papel intervencionista e de cunho social que o Estado brasileiro
possui.t?* Mais que uma possibilidade, Pedro Goncalves destaca que sob a égide do
Estado Regulador, o Estado assume a responsabilidade de regular o funcionamento
do mercado, mesmo que ndo se empenhe na producdo de bens e na prestacao
direta de servicos aos cidaddos.'?®

Conforme expde Sérgio Guerra, a regulacdo se caracteriza como uma
espécie de intervencdo estatal indireta sobre as atividades econdmicas, a fim de
garantir o equilibrio sistémico de setores complexos da economia. Para tanto, as
decisbes regulatérias devem ser sustentaveis, garantindo a preponderancia de
escolhas técnicas, e ndo politicas.'?® A complexa realidade contemporanea impée
uma atuacao cada vez mais célere e técnica do poder publico, de modo que o Poder
Executivo detém maiores condicdes de responder as exigéncias especificas dos
particulares no mercado, por meio da edicédo de atos administrativos.?’

Atenta a esse critério técnico das escolhas regulatérias, bem como a maior
aptidao do executivo para tratar do tema, Stephanie Blatter observa nesse campo
uma reserva de administracao, instituto cujo objetivo é a salvaguarda do nucleo de
questdes de mérito administrativo ao Poder Executivo, afastando o julgamento
politico do Legislativo.1?8

Por sua vez, Francisco Fonseca reconhece a reserva de regulacdo como uma
espécie da reserva de administracdo, sendo aquela mais complexa que esta, visto
que pressupde uma pluralidade de funcbes e instrumentos a cargo do regulador,
bem como uma maior autonomia em face da administracdo piramidal para o
exercicio da atividade regulatéria.t?®

Nesse sentido, Gustavo Binenbojm recorda que a atividade da regulagéo tem

um arsenal de técnicas destinadas a modelar, em termos estruturais e finalisticos, o

124 FONSECA, Francisco José Defanti. Reserva de regulacdo da Administracédo Publica. In: GUERRA,
Sérgio (org). Teoria do Estado Regulador v. Il. 1. ed. Curitiba: Jurud, 2016, p. 144

125 GONGALVES, Pedro Costa. Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante. 1
ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 12-13

126 GUERRA, Sérgio. Evolugdo das escolhas administrativas: da self-execution law a regulacéo. In:
GUERRA, Sérgio (org). Teoria do Estado Regulador v. Il. 1. ed. Curitiba: Jurudg, 2016, p. 21

127 FONSECA, Francisco José Defanti. Reserva de regulagao da Administracédo Publica...., p. 137

128 BLATTLER, Stephanie. O reconhecimento da reserva do regulador no ordenamento juridico
brasileiro a partir do julgamento do caso da fosfoetanolamina sintética pelo STF. In: GUERRA, Sérgio
(org). Teoria do Estado Regulador v. Il. 1. ed. Curitiba: Jurua, 2016, p 269-270

129 FONSECA, Francisco José Defanti. Reserva de regulagdo da Administragédo Publica...., p. 155
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funcionamento de distintos setores econOmicos, com vistas a consecucao de
objetivos politico-juridicos predeterminados.’3® Segundo Calixto Saloméo Filho, a
disponibilidade de um amplo leque de técnicas interventivas ao exercicio da funcao
regulatoria se justifica pela insuficiéncia do classico poder de policia da
Administracdo, incapaz de atender as necessidades das economias capitalistas
modernas caracterizadas por imperfeicées estruturais.3!

Dessa forma, como recorda Leonardo Ribeiro, a gestdo de servicos publicos,
0 exercicio do poder de policia, a regulagcdo econdémica e social, o fomento e a
exploragéo direta da atividade pelo Estado vao operacionalmente se combinando
para concretizar o exercicio da funcdo administrativa, inclusive sobre as inovacgdes
tecnoldgicas e disruptivas objeto desse trabalho.13?

Contudo, apesar de sustentar o modelo regulatorio, Pedro Goncalves alerta
que a intervencdo do Estado no campo da atividade econdmica em sentido estrito
deve ser cuidadosa, detectando dentro do mercado quais atividades - em concreto -
reclamam uma atencdo particular do regulador, a fim de prescrever regras que
previnam distor¢des e falhas no funcionamento do mercado.33

Assim o principio da proporcionalidade dever&d nortear o regulador, a fim de
que sejam manejadas somente as técnicas estritamente necessarias aos resultados
pretendidos, evitando-se efeitos dos processos de captura (rent seeking) ou
distorcbes causadas pela propria regulacdo (falhas regulatorias). Para tanto, o
regulador deverd: i) identificar a finalidade regulatéria socialmente desejada para
avaliar qual é a medida mais eficiente, entre todas as disponiveis, para gerar o
resultado esperado; ii) dosar as variaveis tempo e intensidade da medida regulatéria
escolhida, tendo em vista que o cenario regulado pode se alterar a qualquer

momento; e iii) avaliar os custos, diretos e indiretos, da regulacdo pretendida, sob

130 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacgdo, regulacdo: transformagfes politico-
juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 155

131 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo e desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto. (Org.).
Regulacao e desenvolvimento. 1. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. v. 1, p.57

132 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do direito administrativo e a regulagcao de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON,
Bruno (Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: F6rum, 2017, p. 68-69

133 GONCALVES, Pedro Costa. Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante. 1.
ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 82
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pena de onerar e inibir excessivamente 0s agentes econdmicos que arcardo com o
custo regulatoério.*34

Vistos os fundamentos que ensejam a regulacdo de atividades econbémicas
em sentido estrito pelo Estado, bem como feitas consideracfes acerca da extensao
e dos limites & atuacdo do regulador, faz-se necessario analisar se os aplicativos de
comunicacao sobre IP merecem ser objeto de preocupacdo da atividade regulatoria.

4.1 A RELEVANCIA DOS APLICATIVOS DE COMUNICACAO SOBRE IP:
ANALISE DO CASO WHATSAPP

Nos capitulos anteriores foi demonstrado que os aplicativos de comunicacao
sobre IP foram expressamente excluidos da categoria dos servi¢os publicos pela Lei
Geral de Telecomunicacdes. Dessa forma, pelo critério residual também ja
mencionado, os aplicativos sobre IP constam dentre as atividades econdmicas livres
no mercado a exploragao da iniciativa privada.

Também como visto, atividades econbmicas de interesse geral, apesar de
serem livres a exploracdo dos privados, costumam ser objeto de regulacdo do
Estado, a fim de que seu exercicio pelos particulares nédo violem interesses
constitucionalmente protegidos como a concorréncia, o bem-estar e a seguranca dos
consumidores.

Partindo-se desse pressuposto, bem como dos objetivos da atividade
regulatoria, passa-se a demonstrar a relevancia que os aplicativos de comunicacao
sobre IP adquiriram na sociedade atual, a fim de identificar quais aspectos da
atividade merecem um marco regulatério especifico.

Como é cedico, os aplicativos de comunicacdo sobre IP permitem a seus
usuarios trocarem mensagens de texto, audio, videos e imagens de maneira
bastante interativa. Também identificados sobre a alcunha de servicos de
mensagem instantanea, os aplicativos de comunicacdo sobre IP encontram seu

maior expoente no aplicativo WhatsApp. 13°

134 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformagGes politico-
juridicas, econfmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum,
2016, p. 196

135 ANGLANO, Cosimo. Forensic analysis of WhatsApp Messenger on Android smartphones. Digital
Investigation. n® 11, 2014, p. 201
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Por se tratarem de servicos de valor adicionado, os aplicativos de
comunicacdo sobre IP se estabeleceram sobre redes de telecomunicagao (servigcos
Over The Top - OTT), fornecendo comodidades aos consumidores sem necessaria
contrapartida financeira do usuario, e prescindindo do intermédio de qualquer
operadora de telecom.3® Tais caracteristicas justificam a atratividade do servico,
sendo o WhatsApp um dos aplicativos Over The Top que promovem a comunicacao
sobre IP.137

No Brasil, a preferéncia pelo mencionado aplicativo € notoria, de modo que
76% dos brasileiros portadores de aparelhos celulares fazem uso regular do
WhatsApp, que se tornou o comunicador instantaneo mais popular no pais.'38

Conforme aponta Eduardo Talamini, o WhatsApp se tornou o mecanismo
prioritario de comunicacao de vasta parcela da sociedade brasileira, inclusive dos
menos abastados. O autor vai além, afirmando que a plataforma se transformou em
ferramenta essencial para promover a liberdade de comunicacédo e expressado dos
individuos.13°

Com uma base de usuérios ativos estimada em mais de um bilhdo de
pessoas,'*? torna-se cada vez mais evidente a tendéncia a universalidade que o
aplicativo possui. A partir dessa caracteristica, determinados servicos publicos
passaram a se utilizar da ferramenta no Brasil.

Apostando na tecnologia, 0 Municipio de Goiania/GO editou a Lei n°
9.657/2015, que instituiu “o sistema de relacionamento com o0s 6rgados publicos
municipais, através do aplicativo ‘Whatsapp Goiania’, para solucéo de informacoes e

servigos publicos”.141 Por meio da plataforma, os municipes de Goiania tém acesso

136 JAYAKAR, Krishna; PARK, Eun-A. Emerging frameworks for regulation of Over-The-Top services
on mobile networks: An international comparison. TPRC Conference Paper. Mar. 2014, p. 3

137 GANUZA, Juan-José; VIECENS, Maria Fernanda, Over-the-Top (OTT) Content: Implications and
Best Response Strategies of Traditional Telecom Operators. Evidence from Latin America. CPR
LATAM - Communication Policy Research Conference. Jul. 2014, p. 1

138 ABRIL MIDIA S A. Brasil € um dos paises que mais usam WhatsApp, diz pesquisa. 2016.
Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/tecnologia/brasil-e-um-dos-paises-que-mais-usam-
whatsapp-diz-pesquisa/>. Acesso em: 24 Set. 2017.

139 TALAMINI, Eduardo. Medidas coercitivas e proporcionalidade: o caso WhatsApp. Revista
Brasileira da Advocacia — RBA. S&o Paulo: v. 0, jan./mar. 2016, p. 28/29

140 SUTIKNO, Tole., et al. WhatsApp, Viber and Telegram: which is the Best for Instant
Messaging?. International Journal of Electrical and Computer Engineering - IJECE. Yogyakarta:
V. 6, n. 3, Jun, 2016, p. 909-910. Disponivel em:
<http://www.iaescore.com/journals/index.php/IJECE/article/viewFile/443/328>. Acesso em: 24 set.
2017.

141 GOIANIA. Lei n° 9.657, de 01 de outubro de 2015. Disponivel em:
<http://www.goiania.go.gov.br/html/gabinete_civil/sileg/dados/legis/2015/lo_20151001_000009657.ht
ml>. Acesso em: 13 ago. 2016
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a uma ouvidoria em tempo real, ampliando as possibilidades de interacdo entre
Administragéo e administrados.

Também diante da grande abrangéncia e da tendéncia a universalidade do
WhatsApp, o Conselho Nacional de Justica consentiu com o uso do aplicativo para
realizagdo de intimagdes nos processos em tramite perante o sistema de juizados
especiais. Em atencdo aos principios da simplicidade, economia processual e
celeridade, bem como diante da regra do art. 19 da Lei dos Juizados Especiais (Lei
n°® 9.099/95), que permite intimagcdes processuais “por qualquer outro meio idéneo”,
o CNJ ratificou a Portaria Conjunta n® 01/2015, editada pelo Juizado Especial Civel e
Criminal da Comarca de Piracanjuba/GO, que permitia o uso do aplicativo para
intimagGes processuais.'*? A partir de entdo, outros tribunais brasileiros também
passaram a adotar o aplicativo para promover intimacfes no ambito dos juizados
especiais, a exemplo do Tribunal de Justica do Estado do Parana.'*3

A relevancia do WhatsApp também se revela nas atividades comerciais, em
gue pequenos empreendedores passaram a utilizar a ferramenta para ampliar suas
transacfes. Tendo em vista que o aplicativo promove o contato de forma mais
pratica e rapida entre fornecedor e consumidor, as transagbes via WhatsApp
atingem a quase totalidade das vendas de alguns estabelecimentos comerciais,
convertendo-se em ferramenta essencial aos empreendimentos.144

A partir dos exemplos acima, vislumbra-se a relevancia que os aplicativos de
comunicacao sobre IP, especialmente o WhatsApp, alcancaram no Brasil. Diante da
essencialidade que o servico adquiriu para a promocao da liberdade de expresséao,
comunicacdo e manifestacao de pensamento, o Supremo Tribunal Federal j& decidiu

gue a suspensdo das atividades do aplicativo a nivel nacional se revela medida

142 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Procedimento de Controle Administrativo n® 0003251-
94.2016.2.00.0000. Requerente: Gabriel Consigliero Lessa. Requerido: Corregedoria-Geral de Justica
do Estado de Goiéas. Relator: Conselheira Daldice Maria Santana de Almeida. Brasilia, 26 de junho de
2017. Disponivel em:
<https://www.cnj.jus.br/pjecnj/ConsultaPublica/DetalheProcessoConsultaPublica/documentoSemLogin
HTML.seam?ca=08adeal36eb1db9643094ae08d380ff12e3152565ce9bdcafb799b0fcc8a78b92b469a
e6d3767ab759f7638ce19f165c39b484d172d84d8e>. Acesso em: 24 set. 2017.

143 pARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parana. Instrucdo Normativa Conjunta n° 01/2017,
de 15 de Fevereiro de 2017. Diario da Justica n® 1986, 09 mar. 2017, p. 4

144 EDITORA GLOBO S/A. 5 Empresas contam como usam o WhatsApp nos negécios. 2016.
Disponivel em: <http://revistapegn.globo.com/Empreendedorismo/noticia/2016/09/5-empresas-
contam-como-usam-o-whatsapp-nos-negocios.html>. Acesso em: 24 Set. 2017.
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desproporcional, visto que deixaria “milhdes de brasileiros sem comunicagao entre
Si”_145

Como visto no item anterior, constatada a essencialidade dos aplicativos de
comunicacao sobre IP, a regulacdo do Estado se justifica para que seja assegurada
a livre concorréncia, a repressao ao abuso do poder econdmico e a defesa do
consumidor durante a execucao do relevante servico. No entanto, é necessario
observar quais aspectos da atividade demandam a presenca do regulador, em
atencao ao principio da proporcionalidade que rege a intervencéo estatal no campo

da atividade econbmica em sentido estrito.

4.2 ANALISE DO MOMENTO REGULATORIO: DESAFIOS GERADOS PELOS
APLICATIVOS DE COMUNICACAO SOBRE IP

Apesar do avanco trazido pelo Marco Civil da Internet ao disciplinar o uso da
rede, alguns limites a atuacdo dos agentes econdmicos no ambiente virtual
permanecem inexplorados. Sem qualquer pretensédo de esgotar o tema, 0 presente
trabalho se propGe a apontar brevemente alguns desses aspectos, a fim chamar a
atencdo do regulador para questdes pouco debatidas nessa esfera, bem como
apontar temas que — apesar de debatidos — ainda n&do encontram solucdo pelo
ordenamento.

O primeiro ponto trazido ao debate se refere ao pleito das operadoras de
telecom, consistente na instituicdo de cobranca sobre os aplicativos pelo uso da
rede em suas atividades.'#® Como visto, enquanto players over the top, os
aplicativos de comunicagdo sobre I[P se estabeleceram sobre redes de
telecomunicacdo, prescindindo do intermédio de qualquer operadora de telecom
para exercer sua atividade, em virtude da arquitetura aberta da rede.

Desse modo, ao enviar pacotes de dados por meio das redes dos servi¢os de
telecomunicacdo, os aplicativos OTT geram trafego na rede, demandando

145 BRASIL. Supremo Tribunal federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
403. Requerente: Partido Popular Socialista - PPS. Requerido: Juiz de Direito da Vara Criminal da
Comarca de Lagarto. Relator: Ministro Edson Fachin. Brasilia, 19 de julho de 2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADPF%24%2ESCLA%2E
+E+403%2ENUME%2E%29+E+S%2EPRES%2E&base=basePresidencia&url=http://tinyurl.com/zm9

4psj>. Acesso em: 24 set. 2017.

146 UOL NOTICIAS. Operadoras erram ao querer cobrar pedagio para uso do WhatsApp. 2015.
Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/opiniao/coluna/2015/09/16/operadoras-erram-ao-querer-
cobrar-pedagio-para-uso-do-whatsapp.htm>. Acesso em: 24 Set. 2017.
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investimentos em infraestrutura para fazer frente ao trafego adicional ocasionado
pelas aplicacdes. Para além do uso ndo remunerado de rede, a controvérsia se
acentua diante do fato de as aplicacbes prestarem servicos similares aos das
telecons, o que implica competicio e perda de receitas das operadoras
tradicionais.'#’

A pretensao das telecons de ressarcimento pela perda de receita decorrente
da competicdo com as aplicacdes ndo encontra amparo juridico. Isso porque, como
visto nos capitulos anteriores, o ordenamento expressamente excluiu essa
pretensdo ao disciplinar os contratos de concesséo de STFC e as autorizacdes
conferidas aos demais servicos de telecomunicacdo submetidos ao regime
privado.'*® Tal previsdo decorre do carater competitivo concebido ao setor, que nédo
permite que os prestadores dos servicos de telecomunicacdo permanecam imunes a
concorréncia.

Ja quanto a possibilidade de indenizacao pelo trafego adicional gerado pelos
aplicativos, trata-se de questdo ainda ndo solucionada pelo ordenamento. Nesse
ponto, o debate perpassa por uma inevitavel ponderacdo da aplicacdo do principio
da neutralidade de rede. Como exposto nos capitulos anteriores, a neutralidade de
rede consiste no dever de as telecons dispensarem tratamento igualitario aos
pacotes de dados que trafegam em sua rede, sendo admissivel a mitigacao desse
principio quando for necesséria discriminacao por critérios técnicos.

Nesse sentido, o art. 5°, 81°, Il do Decreto n°® 8.771/2016, que regulamentou o
Marco Civil da Internet, estabeleceu como requisito técnico situacdes excepcionais
de congestionamento de redes. Ainda, o art. 6° do mesmo decreto, para garantir a
prestacdo adequada das aplicacdes, admitiu o gerenciamento de rede a fim de
preservar sua estabilidade, seguranca e funcionalidade. Diante desse quadro
normativo, resta duvida acerca da possibilidade de as operadoras de servicos de
telecomunicacdes instituirem cobrancas pelo trafego de rede gerado pelos

147 JOG, Yatin., et al. Net Neutrality and Impact of Regulation on Over the Top (OTT) Services and
Study of responses of Public and Telecom Service Provider. International Journal of Management,
IT and Engineering - IJMIE. V. 6, jun, 2016. Disponivel em:
<http://www.indianjournals.com/ijor.aspx?target=ijor:ijmie&volume=6&issue=6&article=005>. Acesso
em: 15 ago. 2017, p. 1-2

148 Nesse sentido dispbe o art. 126 da LGT: Art. 126. A exploracao de servigo de telecomunicagfes
no regime privado sera baseada nos principios constitucionais da atividade econdmica. Cf.: BRASIL.
Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 13 ago. 2017.
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aplicativos, sob o pretexto de garantir investimentos na infraestrutura de rede e
evitar congestionamentos.

Parte da doutrina entende que as telecons devem receber uma justa
compensacao pelo custo de investimento e manutencdo de sua infraestrutura de
rede. Contudo, essa compensacgao deve ter por parametro somente o custo efetivo
de manutencdo e operagdo da infraestrutura, impedindo que o operador seja
remunerado simplesmente por ter o controle da rede.4°

Uma possivel politica regulatéria aventada por Martin Nielsen é a instituicao
de cobranga pelas telecons em virtude do uso da rede. Para o autor, a cobranca
consiste numa forma de alinhar incentivos de investimento entre as operadoras de
telecom e os aplicativos, a fim de garantir o incremento da infraestrutura de rede. Tal
investimento se mostraria vantajoso (e necessario) as aplicacdes, tendo em vista
que a maior largura de banda promovida pelos investimentos garante capacidade
para as redes suportarem o contetdo de alta qualidade gerado pelas aplicac6es. No
mesmo sentido, os consumidores seriam beneficiados pelo aumento da velocidade
de internet e pela alta qualidade do contetdo disponibilizado.**°

Outra parcela da doutrina, atenta a inovacdo disruptiva promovida pelos
aplicativos, prefere a adocdo de uma estratégia cooperativa. Sob esse viés, as
telecons e as aplicacdes firmariam parcerias para lucrar com o trafego adicional
gerado.’® A partir da estratégia cooperativa, a doutrina vislumbra duas
possibilidades de regulacao.

A primeira delas refere-se ao modelo de cobranca baseado na capacidade de
banda utilizada. Nesse modelo, ha duas tarifas previstas: uma delas consistente em
um montante fixo cobrado do usuario pela capacidade béasica de rede alocada ao
seu dispor, e outra uma tarifa extra que incide pelo uso excedente da rede. Tal
politica limita 0 consumo excessivo, permite que o trafego de dados gerados pelas

aplicacbes também se converta em renda as telecons, bem como permite que

149 JAYAKAR, Krishna; PARK, Eun-A. Emerging frameworks for regulation of Over-The-Top services
on mobile networks: An international comparison. TPRC Conference Paper. Mar. 2014, p. 12

150 NIELSEN, Martin. Strategic Investment Dependence and Net Neutrality. Discussion Papers on
Business and Economics. Odense: n. 11, 2015. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2624517.
Acesso em: 17 ago. 2017 p. 16-17

151 SUJATA, Joshi.,, et al.Impact of Over the Top (OTT) Services on Telecom Service
Providers. Indian Journal of Science and Technology. Chennai: v. 8, fev, 2015. Disponivel
em: <http://www.indjst.org/index.php/indjst/article/viewFile/62238/48529>. Acesso em: 15 jan. 2017,
p. 158
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usuérios de baixo consumo tenham suas tarifas reduzidas diante da cobranca
conforme o uso.%2

Outra estratégia cooperativa cogitada se refere a abstencédo da cobranca por
parte das telecons sobre as aplicacbes, permitindo uma parceria entre 0s
provedores de telecomunicacéo e os players OTT para cobrar os usuarios finais pelo
acesso a aplicacdo. Conforme recordam Xiaobing Xu e Rong Chen, na seara das
telecomunicacdes, o valor que cada usuario atribui a rede cresce conforme a base
de usuérios da rede aumenta, o que se tem denominado efeito de rede.'®® Dessa
forma, uma integracédo vertical entre o servigco de telecomunicagéo e as aplicacoes,
acrescida do valor que as aplicacbes agregam a rede, permite que as telecons se
remunerem: i) pelos planos de dados oferecidos (que suportam o trafego de dados
dos aplicativos); ii) pelo pagamento dos usuarios pelo acesso a aplicacéo; e iii) pelo
valor futuro e crescente que as aplicacdes terdo por conta do efeito de rede.>* A
partir dessa remuneracao advinda de diversas fontes, a estratégia de cooperacéo
garantiria maiores lucros as telecons em atencéo ao alto valor que as aplicacbes
agregam as redes.

Independentemente do modelo adotado, € razoavel supor que o regulador
estard adstrito a critérios técnicos para instituir a tarifacdo sobre as aplicactes, de
modo que a cobranca somente se justifica em decorréncia do aumento substancial
do trafego de dados, capaz de exigir investimentos para além dos regularmente
requeridos pelo titulo habilitante (concesséo, permissdo ou autorizagdo) expedido
pela Administracdo. Isso porgue, como visto nos capitulos anteriores, o principio da
neutralidade de rede admite mitigacGes diante razdes técnicas, rechacando motivos
alheios a esse critério, como o0s politicos, religiosos, comerciais, econémicos e
culturais.t>®

Com efeito, a doutrina aponta solucdo similar ao debater questdo analoga,
referente a possibilidade de a ANATEL limitar a banda larga por conta dos

investimentos necessarios para suportar o uso intenso da rede. Nesse debate, Anna

152 JAYAKAR, Krishna; PARK, Eun-A. Emerging frameworks for regulation of Over-The-Top services
on mobile networks: An international comparison. TPRC Conference Paper. Mar. 2014, p. 12-13

153 XU, Xiaobing; CHEN, Rong. Competition, cooperation and pricing: how mobile operators respond
to the challenge of over-the-top. International Journal of Marketing Studies. Toronto: v. 7, n. 6,
2015. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.5539/ijms.v7n6pl>. Acesso em: 29 set. 2017 p. 2

154 XU, Xiaobing; CHEN, Rong. Competition, cooperation and pricing:..., p. 7
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161
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Morizot reconhece o papel fundamental da agéncia reguladora, para apurar se, de
fato, o fornecimento de banda larga ilimitada acarreta custo adicional para as
operadoras. Dessa forma, caso a condicdo ndo se implemente (custo adicional
decorrente do uso da rede pelas aplicacbes), ndo haveria fundamento que
justificasse a limitacéo a banda larga.t>®

O raciocinio desenvolvido pela autora parece se aplicar ao presente caso, de
modo a corroborar a possibilidade de cobranca sobre as aplicagcbes somente no
caso de elevacao dos custos de investimento e manutencdo da rede as telecons,
sendo essencial a andlise técnica do 6rgao regulador para averiguar a extenséo dos
mencionados custos de rede.

Também representando desafio a interpretacdo do principio da neutralidade
de rede, encontram-se as praticas de “zero rating” (tarifacdo zero) adotadas pelas
telecons e pelos aplicativos, que a primeira vista parecem suscitar algum grau de
discriminag&o de dados na rede.

As préticas de “zero rating” se inserem na logica dos planos de internet
usualmente fornecidos pelas telecons, que operam por meio de franquias de
quantidade de dados trafegados, cujo consumo total implica na reducao drastica do
desempenho da conexdo. Diante desse quadro, o “zero rating” consiste em uma
modalidade de subsidio comercial na qual o trafego de dados gerado por
determinado aplicativo ndo € descontado da franquia de internet contratada,
tornando o trafego dispendido com a aplicacdo subsidiada gratuito para o
contratante do servico de Internet.>’

No ramo dos aplicativos de comunicacdo sobre IP, tal pratica tem se tornado
comum no Brasil, a exemplo das operadoras Tim e Claro, que oferecem acesso
ilimitado ao aplicativo WhatsApp, sem desconto na franquia de dados, para clientes
que contratam determinados planos de dados.*>®

Esse acordo comercial se mostra vantajoso para as telecons, visto que, ao

internalizarem o custo desse acesso patrocinado, as operadoras aumentam sua

156 TOURINHO, Anna Carolina Morizot. O papel do Estado Regulador e a possibilidade de limitacdo
da banda larga pela ANATEL. In: GUERRA, Sérgio (org). Teoria do Estado Regulador v. Il. 1. ed.
Curitiba: Jurud, 2016, p. 68

157 GALLINDO, Sergio Paulo Gomes. Marco Civil da Internet e servigcos na nuvem: hermenéutica
juridica e tributacdo como indutores de inovacao tecnolégica. 2017. 226 f. Dissertagdo (Direito Politico
e Econ6mico) - Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, p. 60

158 UOL NOTICIAS. WhatsApp livre e mais: veja vantagens das operadoras para seus clientes.
2016. Disponivel em: <https://tecnologia.uol.com.br/noticias/redacao/2016/10/20/whatsapp-livre-e-
mais-veja-vantagens-das-operadoras-para-seus-clientes.htm>. Acesso em: 07 out 2017
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base de clientes, j& que fornecem um diferencial competitivo no mercado: o acesso a
determinados aplicativos e conteldos a custo zero, sem desconto na franquia de
dados.>?

Dessa forma, o0 questionamento que emerge se refere a compatibilidade
desse arranjo negocial com o principio da neutralidade de rede e com o Direito
antitruste. Parcela da doutrina entende que o “zero rating” ndo poderia conviver com
o principio da neutralidade, visto que o Marco Civil teria permitido apenas a
discriminacdo de dados por motivos técnicos ou de urgéncia, de modo que a
iniciativa discriminatéria por razées comerciais estaria proibida.*°

Contudo, o decreto regulamentador do Marco Civil, ao vedar algumas
espécies de acordos comerciais entre provedores de telecomunicacdes e de
aplicacfes, nado tratou especialmente da pratica de “zero rating”. Da redac¢do do art.
9° do Decreto n° 8.771/2016, extrai-se vedacdo expressa apenas aos acordos que
privilegiem aplicacdes ofertadas pelo préprio responsavel pela transmissado ou por
seu grupo econdmico, sendo que o inciso Il do mesmo artigo apenas estabelece
uma vedacdo genérica a arranjos comerciais que priorizem pacotes de dados.6!

Assim, parte da doutrina entende que o “zero rating” ndo viola a neutralidade,
tendo em vista que nessa modalidade as telecons apenas subsidiam parte da
franquia aos usuarios para ser despendida com determinadas aplica¢des, ampliando
0 pacote de dados contratado, sem limitar ou preterir o acesso a outros conteudos e
aplicacdes.%2

J4 no campo do Direito antitruste, tendo em vista que o “zero rating” pode
gerar efeitos pr6 ou anticompetitivos, Leandro Silva, Pablo Leurquin e André Belfort

apontam que o tratamento da questdo deve se dar conforme a abordagem

159 SILVA, Leandro Novais e; LEURQUIN, Pablo; BELFORT, André. Os acordos de zero-rating e seus
impactos concorrenciais: os limites da regulagdo da neutralidade de rede. Revista de Defesa da
Concorréncia - RDC, Brasilia, v. 4, n. 1, 2016, p. 21-56. Disponivel em:
<http://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/article/view/233/125>.  Acesso
em 03 out 2017, p. 42

160 ERHARDT, André. A pratica do Zero Rating e o Principio da Neutralidade de Rede previsto na Lei
no 12.965/14: reflexdes sobre o fendbmeno da inclusdo digital e o desenvolvimento de novas
tecnologias. Revista de Direito, Estado e Telecomunicag¢des, Brasilia, v. 8, n. 1, 2016, p. 202

161 Nesse sentido dispGe o art. 99 Il e lll do Decreto n° 8.771/2016. Cf.: BRASIL. Decreto n°® 8.771,
de 11 de maio de 2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Decreto/D8771.htm>. Acesso em: 06 nov. 2016.

162 SILVA, Leandro Novais e; LEURQUIN, Pablo; BELFORT, André. Os acordos de zero-rating e seus
impactos concorrenciais:..., p. 45.
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concorrencial classica, vale dizer, por meio da analise da conduta ex post, a fim de
verificar se no caso concreto ha um ilicito concorrencial a ser reprimido.63

Utilizando essa abordagem, em decisdo recentissima, o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) entendeu que ndo haveria indicios de
ilicitos concorrenciais, e tampouco de violagdo ao principio da neutralidade de rede,
nas praticas de “zero rating” desenvolvidas pelas principais operadoras de telecom
no Brasil. Nessa oportunidade, por meio da Nota Técnica n°
34/2017/CGAA4/SGAL1/SG/ICADE, o Conselho entendeu que: i) ha grande beneficio
ao consumidor pela adocdo do “zero rating”, visto que permite economizar as
franquias de dados dos usuarios; ii) ndo ha restricdo de acesso a aplicativos
concorrentes, ja que 0s usuarios permanecem acessando outros aplicativos por
meio de suas franquias de dados convencionais; e iii) os aplicativos subsidiados ja
sdo de ampla preferéncia dos consumidores, sendo o “zero rating” desnecessario
para que aplicativos como o WhatsApp assumam posi¢cdes dominantes em seus
segmentos. Assim, foi determinado o arquivamento dos autos do Inquérito
Administrativo n° 08700.004314/2016-71 pela Superintendéncia Geral do CADE.64

Apesar do recentissimo posicionamento do 6rgdo regulador no Inquérito
Administrativo acima, o debate ainda permanece aberto, tendo em vista a
possibilidade de uma regulacdo ex ante das praticas de “zero rating”, a fim de
conferir maior seguranca juridica aos acordos firmados entre telecons e aplicativos,

bem como demarcar limites a incidéncia do principio da neutralidade de rede.

5 CONCLUSAO

No presente trabalho foram abordados alguns desafios juridicos e

regulatorios impostos pela atuacdo dos aplicativos de comunicacdo sobre IP no

163 SILVA, Leandro Novais e; LEURQUIN, Pablo; BELFORT, André. Os acordos de zero-rating e seus
impactos concorrenciais: os limites da regulagdo da neutralidade de rede. Revista de Defesa da
Concorréncia - RDC, Brasilia, v. 4, n. 1, 2016, p. 21-56. Disponivel em:
<http://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/article/view/233/125>.  Acesso
em 03 out 2017, p. 49.

164 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdémica. Inquérito Administrativo n°
08700.004314/2016-71. Representante: Ministério Publico Federal junto ao CADE. Representadas:
CLARO S.A,, TIM Celular S.A., Ol Mével S.A e TELEFONICA BRASIL S.A. Brasilia, 01 de setembro
de 2017. Disponivel em:
<http://sei.cade.gov.br/seil/institucional/pesquisa/documento_consulta_externa.php?RvW1l7bgHUant
Mb88tiOkhsV21swCcxOqjmeRIGwuQOrLg0rKOX260E17fQmoh0zm1COKcNn3uvoGv8KJIzZPXmA,,>.
Acesso em: 07 out. 2017.
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mercado brasileiro, tendo como enfoque a oposicdo feita pelas operadoras
tradicionais de telecomunicagéo a atividade dos mencionados aplicativos.

Analisando a possibilidade juridica da pretensédo das telecons, referente a
imposicdo do mesmo 6nus regulatério incidente sobre o setor aos aplicativos, bem
como a necessidade de se elaborar um marco regulatério setorial para os aplicativos
de comunicacdo sobre IP, o trabalho partiu de uma distingdo técnica acerca dos
servicos.

Como demonstrado no capitulo segundo, apesar de os aplicativos de
comunicacdo sobre IP proverem as mesmas necessidades supridas pelas telecons
aos usudrios, os aplicativos agregam valor a uma rede de telecomunicacdo ja
existente, ndo se confundindo com a prépria rede do servico de telecomunicacao do
qual sdo usuéarios. Em virtude do avanco tecnolégico nas redes das telecons,
consistentes na digitalizacdo de rede, no modelo de comutagdo por pacotes e no
uso disseminado do protocolo IP, foi possivel desenvolver a atividade dos
aplicativos, provendo aos usuarios os mais variados conteudos por meio do trafego
neutro de dados sobre a rede.

Ndo bastasse a distincdo técnica, a atividade dos aplicativos de
comunicacdo sobre IP aborda a tecnologia j& disponibilizada pelas telecons aos
usuarios de forma distinta, de modo a otimizar recursos escassos. Os aplicativos, ao
exercerem sua atividade, extraem a capacidade subutilizada dos planos de dados
fornecidos pelas telecons, bem como dos terminais moveis dos usuarios,
viabilizando a prestacéo do servi¢co por meio da internet e de sua arquitetura aberta.

Atento ao carater aberto da rede, o Direito positivo brasileiro incorporou o
modelo de regulacdo em camadas do setor, quando da edicdo da Lei n° 9.472/97
(Lei Geral de Telecomunicacfes). Para tanto, a lei distinguiu expressamente 0s
servicos de telecomunicacdo (prestados pelas telecons) dos servicos de valor
adicionado (prestados pelos aplicativos, nos termos do art. 61, 81° da LGT),
mantendo os Ultimos enquanto atividades econbmicas em sentido estrito,
submetidos a livre iniciativa e concorréncia.

A partir da categoria legal propria estabelecida aos aplicativos (servigos de
valor adicionado) ja se observa que a pretensao das telecons de submeté-los ao
mesmo 6nus regulatério dos servigos de telecomunicacdo ndo encontra amparo
juridico, visto que os aplicativos ndo prestam servico de telecomunicacdo. No

mesmo sentido, a pretensdo de submeter os aplicativos a mesma barreira de
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entrada a que estéo sujeitas as telecons (autorizagdo administrativa) para prestar o
servico de telecomunicacgdo, além de ndo encontrar previsdo legal, € incompativel
com a arquitetura aberta de rede concebida ao setor.

Ao adotar um modelo de regulacdo em camadas, a LGT previu a atividade
dos servicos de valor adicionado nas camadas superiores da rede, deixando de
prever qualquer autorizagdo para prestacao da atividade em virtude de sua grande
vocacao a inovacdo. Por sua vez, o Marco Civil da Internet veio a corroborar o
modelo aberto de regulacédo das redes, ao estabelecer principios como a liberdade
de negdcios sobre a rede, livre iniciativa, livre concorréncia e a neutralidade da rede.
Também o Marco Civil da internet corroborou as categorias ja concebidas pela LGT,
adotando o modelo de camadas ao diferenciar os provedores de conexdo (que
prestam servico de telecomunicacdo e proveem 0S meios para conexao dos
usuarios) dos provedores de aplicacdes e conteludo (responsaveis por agregar valor
a rede ao fornecer novas funcionalidades a serem acessadas pelo usuario). Assim, é
razoavel supor que também sob a 6tica do Marco Civil da Internet, os provedores de
aplicacdoes estariam isentos de obter autorizacdo para inovarem nas camadas
superiores de rede, em atencéo a légica trazida pelo mencionado diploma legal.

Outra controvérsia analisada pelo mencionado trabalho se refere a
pretensdo das telecons de serem indenizadas pela entrada dos aplicativos no
mercado, visto que ao proverem as mesmas necessidades supridas pelas telecons
aos usuarios, os aplicativos concorrem com as prestadoras tradicionais,
ocasionando-lhes perda de receita.

Ao se analisar como a lei disciplinou o setor de telecomunicacdes, foram
descritas no capitulo terceiro do trabalho as principais espécies de servicos de
telecomunicacdes previstas na LGT. Nessa oportunidade, foi observado que a LGT
estabeleceu um regime altamente competitivo ao setor, por meio da regulacao
assimétrica dos servigos.

Nesse sentido, a Unica modalidade de servico de telecomunicacado prestada
em regime publico (Servico Telefénico Fixo Comutado - STFC) também foi admitida
em regime privado, sob concomitancia de regimes, a fim de estimular a competicao
setorial. Contudo, até mesmo quando prestado em regime publico, hipotese em que
o STFC é concedido, o regime juridico incidente sobre esse contrato de concesséao
especifico destoa do previsto para a concessao classica. Isso porque os contratos

de concessdo de STFC somente admitem reequilibrio econdmico-financeiro nas
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hipéteses expressamente listadas no referido instrumento contratual, sendo que
dentre elas, restou expressamente excluida a pretensédo de reequilibrio decorrente
da livre exploracéo do servico em condicfes de competicdo com outros atores ou da
gestéao ineficiente do negdcio. Assim, vislumbra-se impossibilidade juridica no pleito
das concessionarias de STFC de serem indenizadas pelas receitas perdidas por
conta da concorréncia com os servigos de voz sobre IP oferecidos pelas aplicagoes.

A conclus&o similar é possivel alcancar quando se analisa 0 mesmo pleito
indenizatorio realizado pelas prestadoras dos demais servicos de telecomunicacéo,
todos prestados sob regime privado. Esse regime se caracteriza pela primazia dos
principios tipicos da atividade econfGmica, que permitem de pronto afastar a
pretensdo de ressarcimento pela entrada de novos concorrentes no mercado, Visto
gue as autorizacdes expedidas sob o regime privado inviabilizam qualquer pretenséo
de reequilibrio econdmico-financeiro a essas prestadoras, notadamente pela perda
de receita no Servico Movel Pessoal (voz e SMS).

Apesar de afastadas as pretensdes de ressarcimento das telecons por perda
de receita decorrente da competicdo com os aplicativos, entende-se plausivel a
pretensdo indenizatéria das telecons pelos investimentos adicionais de infraestrutura
realizados em decorréncia do uso intenso das redes pelos aplicativos. Contudo,
ressalva-se que eventual indenizacdo devera corresponder apenas ao custo efetivo
de manutencdo e operacdo da infraestrutura, impedindo que o operador seja
remunerado simplesmente por ter o controle da rede.

Para se aferir a extensédo de eventual indenizagéo, destaca-se o papel do
orgdo regulador, a fim de fiscalizar o implemento da mencionada condi¢édo
ensejadora do ressarcimento. Ressalta-se que, diante da relevancia que o0s
aplicativos de comunicacdo sobre IP atingiram no Brasil, aferiveis pelos exemplos
trazidos no capitulo quarto do presente trabalho, justifica-se a presenca do regulador
para garantir o provimento adequado e continuo das atividades das aplicacdes (e
das redes das telecons que suportam o trafego de dados dos aplicativos),
principalmente no que tange a eventuais gargalos de infraestrutura capazes de
congestionar a rede e impedir o exercicio das atividades sobre IP.

Nesse ponto, permanece o debate de qual medida regulatéria seria a mais
adequada para promover a compensagao por eventuais custos de infraestrutura. A
doutrina se divide nesse ponto, apontando desde estratégias cooperativas entre

telecons e aplicacdes, até estratégias ndo cooperativas. Dentre as estratégias néo
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cooperativas, destaca-se a instituicdo de cobranca pelas telecons sobre as
aplicacbes em virtude do uso da rede, ja dentre as estratégias cooperativas sao
cogitados acordos entre telecons e aplicacdes para cobrar do usuario o investimento
adicional na rede, bem como acordos entre telecons e aplicacbes para aumentar a
posi¢ao das ultimas no mercado, viabilizando o incremento das receitas das telecons
pela comercializacdo de planos de dados e pela cobranca pelo acesso a aplicacao.

Por fim, existem outras questbes colocadas em debate, referentes ao
aplicativos, que provocam uma atuacdo do regulador, a exemplo das praticas de
“zero rating”. Nessa matéria, apesar da recente decisdo do CADE sobre a matéria,
analisando aspectos concorrenciais da conduta, permanecem duvidas acerca da
aplicacdo do principio da neutralidade de rede, em confronto com o principio da
liberdade dos negocios sobre a rede, que poderiam ser objeto da atuacdo do
regulador, a fim de conferir maior seguranca juridica a acordos firmados entre
telecons e aplicagdes.

Certo € que o presente trabalho ndo visa a esgotar a problematica das
relacbes entre telecons e aplicacdes de comunicacdo sobre IP, sendo a apenas
demonstrar alguns aspectos que poderiam ser solucionados com o arcabouco
juridico disponivel, bem como demonstrar outras questbes que estdo abertas a
atuacao do regulador. A pretensédo de exaurir o tema encontra impossibilidade nas
préprias dindmicas disruptivas que caracterizam o setor, visto que nhovas
modelagens avancam na vida social em velocidade incompativel com os

movimentos normativos.16°

165 FEIGELSON, Bruno. A relagédo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise
metodologica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON, Bruno (Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 52.
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