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1. REGULACAO, REGULAMENTACAO E INTERVENCAO

As controvérsias relacionadas ao significado contido nos termos empregados
pela doutrina sdo inerentes ao estudo do direito. Nesse contexto, entretanto, poucas
questdes suscitam tantas divergéncias quanto o uso do termo regulacdo no ambito da
ordem econdmica.

O problema central da definicdo do que vem a ser regulagdo concentra-se na
inexisténcia de apenas duas ou trés correntes doutrindrias ocupadas de sua descricdo, as
quais os estudiosos e operadores do direito buscariam alinhar-se. Cada autor parece utilizar
as nomenclaturas relacionadas a economia e sua organizacao juridica de forma diferente
para criar entendimentos inéditos, muitas vezes baseados simplesmente no grau de
abrangéncia e no nimero de conceitos contidos nos termos empregados.

Em linhas gerais, a utilizacdo ampla do termo regulacéo, preferida pela doutrina
francesa, a qual inclui a atuacdo de agentes privados, tende a abranger tanto a intervencéo
direta do Estado na economia, exercida pelo Estado-empresario, quanto a regulamentacdo
normativa da atividade privada.

Numa abordagem restrita, o termo regulacéo pode ser compreendido segundo a
concepcdo norte-americana que assim define as formas de intervencdo do Estado na
economia para corrigir as incongruéncias que o mercado sozinho ndo € capaz de solucionar
satisfatoriamente.

A doutrina nacional mostra-se bastante confusa na utilizacdo do termo.

Observa-se 0 uso indiscriminado dos conceitos amplo e restrito de regulacdo e identificam-

! Advogado, Professor e Mestrando em Direito Internacional pela USP e pela UERJ.
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se até mesmo classificacdes intermediérias. Muitas vezes a confusdo se da, inclusive, por
erro de traducéo do termo.
O legidlador naciona ocupou-se da regulacdo da ordem econémica no artigo

174 da Constituicao Federal adotando, a nosso ver, seu sentido amplo, “in verbis’:

“Art.174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, 0 Estado exercera, na forma da lei, as funcBes de
fiscalizag&o, incentivo e plangamento, sendo este determinante para
0 setor publico e indicativo para o setor privado.”

A primeira vista, as expressdes “agente normativo’ e “regulador da atividade
econdmica’ parecem referir-se a atividades paralelas do Estado, as quais balizariam suas
“funcdes de fiscalizagdo, incentivo e plangjamento”.

Observa-se, entretanto, que qualquer atividade reguladora estatal tem
precedente na capacidade de exercicio de atividade normativa e que sua mencao expressa
apenas justifica a capacidade de exercer aregulacdo que, consoante o mesmo dispositivo, é
exercitada por meio de fiscalizagdo, incentivo e plang amento.

A primeira consequéncia deste entendimento € a conceitualizacdo da regulacéo
como forma pela qual o Estado, por meio da regulamentacdo fundamentada em sua
capacidade normativa, interfere na ordem econdmica fiscalizando, incentivando e
planejando seu desenvol vimento.

A classificacdo adotada pela legislacdo maior vai, a nosso ver, ainda mais além
e indiretamente prevé, inclusive, a atuacdo do Estado como empresario guando
expressamente vincula o setor publico aos ditames regulatorios com caracteristicas de
planejamento, alinhando-se ainda mais com a jé& referida concepgdo ampla da regulacdo na
ordem econdmica.

Nesse sentido, tem-se que o termo “desregulacao”, tdo em voga nos dias atuais
em referéncia ainterferéncia direta cada vez menor do Estado na economia e aos processos
de privatizacdo e desestatizacdo, presta-se a definir tanto saida do Estado da condicéo de
empresario como também a diminuicdo, quantitativa ou de contelido, das normas —
regulamentacdo - que regem O setor produtivo, mas ndo uma das duas coisas
separadamente e de forma excludente. Quando apartadas poder-se-ia falar em
desintervencao e desregulamentacdo, ambas espécies da desregul acéo.

Assim, se houvesse desintervencdo com incremento da regulamentacéo do setor

para garantir o interesse coletivo como, por exemplo, afim de evitar a concorréncia desleal
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ou, no caso especifico dos servigos de tel ecomunicagao, buscar o cumprimento de metas de
universalizacao, inexistiria desregulacdo. Haveria, nesse contexto, apenas uma modificacdo
na forma como a regulacdo é feita, observada no abandono da intervencéo direta do
Estado-empresario em favor do estabelecimento de regulamentacGes setoriais, duas
espécies do género regulacao.

Mister dizer que a regulacdo da ordem econdmica se faz necess&ria para a
manutencdo do equilibrio do sistema e os problemas apenas surgem na escassez ou no
excesso de seu uso. Se por um lado a regulacéo excessiva pode ser danosa e criar um
Estado-empresario inchado e ineficiente ou submergir a economia privada em normas, a
desregulacéo pode, por sua vez, deixar o mercado desprotegido e suscetivel a abusos e

discrepancias.
2. REGULA(;AO E SERVICOS DE TELECOMUNICAC}AO

O exercicio daregulacédo pelo Estado por meio da regulamentacdo, baseada em
sua capacidade normativa, deve, em linha com o anteriormente exposto, necessariamente
respeitar o principio da legalidade, conforme expressamente disposto no artigo 174 da
Constituigéo.

Tem-se, dessa forma, que a conducdo da regulamentacdo da atividade
econdmica é derivada da atividade reguladora e, respeitada a legislacéo vigente, estaria,
portanto, sujeita as opgdes politicas adotadas pelo Estado.

A sujeicdo da atividade regulamentadora as opgdes politicas é apenas uma das
engrenagens da tensdo existente entre um dado ordenamento juridico, de modelo similar ao
brasileiro, e as transformagdes ocorridas na sociedade por ele regida tendentes a interferir
em mencionadas escolhas. Nessa linha, apenas os dispositivos pétreos estabelecidos pelo
legislador originario ndo seriam passiveis de ateracdo e estariam realmente protegidos
pelo principio dalegalidade.

As mencionadas escolhas politicas poderiam, assim, relativizar o contetido da
expressao “na forma da lel” contida no artigo 174 da carta magna, bastando, para tanto,
uma maior ou menor coesdo do legislador ordinério a respeito de determinada matéria, o
que determinaria 0 desenho da operacionalidade das opcgdes politicas como emendas
constitucionais ou leis ordinarias, conforme o grau de coesdo entre os agentes dotados de

capacidade normativa.



Ao longo do século passado os servicos de telecomunicacdo foram objeto de
praticamente todas as espécies de regulacdo conhecidas pela doutrina e, quando
consideradas as diversas opgoes politicas adotadas para a liberalizagcdo desses servicos a
participagdo do capital estrangeiro, tem-se uma das mais interessantes fontes de estudo de
regulacdo da ordem econdmica pelo Estado brasileiro.

A zonaturva, na qual o conceito de regulacdo encontra-se envolvido, pode ser
afastada quando de uma analise dos exemplos extraidos do desenvolvimento histérico do
direito constitucional econdmico e, mais especificamente, das formas de regulacéo de
setores especificos da economia ao longo do século passado, como aquela do servigo de
telecomuni cacoes.

A evolucdo do modelo regulatério adotado pelo Estado brasileiro para o servigo
de tel ecomuni cagdes acompanhou de forma bastante clara o desenvol vimento das doutrinas
econdmicas no decorrer do século XX, as quais influenciaram de forma contundente tanto
0 constitucionalismo econdémico, numa perspectiva mais geral e abrangente, como a
regul acdo especifica do setor, téo logo se consolidavam em opcdes politicas.

Dessa forma, 0 estudo da regulacéo dos servicos de telecomunicagdo no seculo
XX pode ser dividido em quatro fases distintas. A primeira tem inicio no império e vai até
arevolucao de 1930, marco inicial da segunda, que termina de forma dilatada entre 1960 e
1972, com a criagdo da TELEBRAS. O periodo compreendido entre 1972 e 1995
caracteriza a terceira fase de estudo proposta, cujo término deu inicio a atua fase
regul atéria dos servicos de tel ecomuni cagao®.

Os dois primeiros periodos mencionados foram, com maior ou menor
intensidade, marcadamente influenciados pel os pensamentos liberai s baseados na crenca de
gue o livre jogo de forcas do mercado seria a forma mais eficiente para o melhor
funcionamento da economia. O liberalismo econdmico que se conhecia fundamentava-se
juridicamente nos direitos de propriedade, associacéo e reunido e naliberdade do comércio
e daindustria.

As caracteristicas mencionadas apresentavam-se no setor de telecomunicactes
de forma mais explicita no periodo anterior a revolucdo de 30, quando o Estado brasileiro
limitava sua atuacéo basicamente as questdes fiscais, abstendo-se quase completamente de

atividades regulatorias.

2 Detalhadamente relatado em Fiorati, 2004.



O exercicio da regulacéo restringia-se nesse periodo quase unicamente ao poder
concedente que, talvez por influéncia dos ideais liberais, ora se concentravam na uniéo, ora
eram repartidos entre esta, 0s estados e municipios.

Os principios da economia de mercado continuaram vigentes na regulacdo do
setor de telecomunicagdes apds a revolucao de 1930, mas o liberalismo irrestrito de outrora
ndo se mostrava compativel com a centralizagéo politica surgida sob a constituicdo de
1937, aqual reforcou aintervencdo do Estado na economia.

Ainda que a regulagdo das telecomunicagbes ndo houvesse tomado forma
intervencionista observada nos setores da economia passados ao controle de empresas
estatais de ambito nacional, surgiram as primeiras empresas de atuacdo restrita formadas
com capital estatal municipal e estadual.

Em linhas gerais, podiase observar um incremento da regulagdo das
telecomunicacbes por meio da intervencdo direta enquanto, por outro lado, a
regulamentac&o do setor padecia de extrema precariedade.

A liberalizac&o do setor possibilitou a existéncia, no inicio dos anos sessenta, de
mais de mil empresas, tanto estatails quanto privadas, sendo a maior parte de atuagdo
municipal ou estadual, prestadoras de servicos telefénicos e telegréficos. A fata de
regulamentacéo do setor, entretanto, seja quanto a regras uniformes sobre a tecnologia a
ser utilizada ou quanto as tarifas a serem cobradas, carreava os servicos de ineficiéncia.

As doutrinas da economia social de mercado — promotora do “welfarestate” -
surgidas na Europa do pés-guerra e sustentadas na preocupacao em corrigir desigualdades
e promover 0 desenvolvimento econémico com a chamada justica social, influenciaram as
opcdes politicas nacionais e, a partir do anteriormente mencionado incremento da
participagdo direta do Estado na economia, resultaram na intensificagdo do modelo
intervencionista de regulacéo dos servicos de tel ecomunicagéo.

A plena adocdo do modelo regulatorio da intervencdo direta exigiu a prévia
organizacdo do setor pela regulamentacdo com a promulgacdo do Codigo Brasileiro de
Telecomunicaces em 1962°. A nova lei estabeleceu as regras relativas & outorga,
fiscalizagdo, infra-estrutura e tarifas - t&o necessarias e que tanta falta faziam a regulacéo
desses servicos.

Além de contribuir para a maior eficiéncia, o codigo foi instrumento

fundamental para que se criassem as condic¢Oes ideais a assun¢do da exploragéo do setor

% Lei n°4.117 de 27 de agosto de 1962.



pelo Estado na década seguinte. A definitiva encampacéo dos servigos de telecomunicacéo
pelo Estado brasileiro se deu de forma definitiva em 1972 com a criaco da TELEBRAS,
a holding estatal que incorporou as empresas responsaveis por mais de 90% do mercado de
telecomunicagtes no Brasil a época.

De fato, as mencionadas opc¢des conduziram a regulagcdo do setor de
telecomunicacbes nacional da ndo-regulacdo do liberalismo econdmico a regulagéo
absoluta pela intervencdo direta do Estado-empresario na economia, a qual foi promovida
pela regulamentacdo, modalidade regulatdria sabiamente utilizada como meio de transi¢céo
e que se mostrou extremamente eficiente na reducéo dos traumas a que se sujeitam as
drasticas alteracdes nas opgdes politicas de um Estado.

A regulacdo diretamente exercida pelo Estado-empresario mostrou-se
extremamente Util e eficaz no periodo inicial de funcionamento da estatal. A ineficiénciae
a precariedade, marcantes no periodo anterior a regulamentacéo implementada por meio da
lel gestora do setor de 1962, foram rapidamente corrigidas pelos pesados investimentos a
custa das abundantes linhas de financiamento oferecidas ao Estado pelo mercado
internacional naquele periodo.

O interesse coletivo também foi, a primeira vista, beneficiado pela regulacdo
exercida pelo Estado-empresério, ja que houve expressiva melhora na interconexdo das
redes locais e ampliacéo dos servicos as regifes que antes se mostravam economicamente
desinteressantes ainiciativa privada.

O Estado ndo conseguiu, entretanto, manter o ritmo dos avangos alcancados
nagueles primeiros anos durante a década seguinte. Aos poucos a burocracia estatal foi se
incorporando a estrutura das empresas e a eficiéncia conquistada retrocedeu a precariedade
anteriormente observada.

O crédito abundante aos poucos desapareceu e a capacidade de investimento do
poder publico foi extremamente reduzida pelo aumento dos custos do financiamento do
Estado, que culminou com a decretagdo da moratéria pela necessidade de cessacéo de
pagamentos.

Fundamental observar que em um contexto regulatério baseado na intervencéo
direta ndo existe necessidade de se estabel ecer forte regulamentacdo, tendo em vista o fato
de esta poder ser exercida internamente e diretamente pela empresa controlada pelo

Estado. Essa caracteristica da regulagcdo da espécie intervencado direta se fez notar nos anos

“ A TelecomunicagBes Brasileiras S.A. foi criada oficialmente pelalei n°. 5.792 de 11 de julho de 1972.
6



de monopdlio de fato da TELEBRAS, quando a regulamentagdo pouco avangou e a
expansdo do setor se deu basicamente por meio de politicas de estado.

A situacdo comecou a mudar com a sedimentacdo das doutrinas neoliberais
como norteadoras das opcdes politicas ocidentais na segunda metade da década de oitenta,
as quais ganharam espago no Brasil a partir do inicio da década de noventa. Nesse
contexto, a faléncia da gestdo estatal do setor de telecomunicagbes, pelos motivos
anteriormente mencionados, fazia parte do rol de argumentos dos defensores da opcéo
neoliberal.

Enquanto o liberalismo pregava a ndo-regulacéo, ou sgja, a total abstencdo do
Estado de interferir no dominio econémico de forma a permitir que o mercado encontrasse,
sozinho, seus pontos de equilibrio exercendo a auto-regulacéo, o neoliberalismo do fim do
seculo XX apresentava uma proposta de modelo regulatorio baseado na regulamentacéo da
economia.

A consolidagéo do neoliberalismo como opgéo politica tornou-se explicita nas
medidas adotadas pela administracdo publica brasileira para combater a ineficiéncia dos
servicos publicos sob controle estatal e permitir a modernizagdo do pais. A reforma do
Estado brasileiro fundamentou-se, nesse momento, principalmente na transferéncia dos
servigos prestados por empresas estatais ao controle privado e na abertura do mercado
nacional ao capital estrangeiro.

No que se refere as privatizagcbes e desestatizacbes, hd de se frisar,
definitivamente, que a implementacdo do modelo neoliberal ndo se deu por meio da
desregulacdo da economia. A forma de regulacdo da ordem econdmica passou da
intervencdo direta, eliminada com as privatizacbes, a regulamentacdo, a qua se

institucionalizou com a criagéo das chamadas agéncias reguladoras.

3. REGULAMENTACAO, LIBERALIZACAO E OPCOES POLITICAS

A regulamentacdo neoliberal dos anos 90 deu énfase bastante importante a
abertura do mercado nacional ao capital estrangeiro. De fato, no contexto historico
posterior a queda do muro de Berlim, a atragdo de investimentos estrangeiros passou a ser
considerada essencial ao desenvolvimento de paises emergentes e as politicas de abertura
de mercado e protecéo de capital transnacional incorporaram-se a normatizacao que surgia.

Nesse prisma, a liberalizagdo da economia, ou sgja, a abertura do mercado ao capital



estrangeiro, mostrou-se um dos aspectos mais importantes do novo modelo regulatério
adotado pelo Estado brasileiro.

No setor de telecomunicagdes, 0 marco inicial dessa nova fase regulatéria se
deu com a promulgacéo da emenda constitucional n°. 8 em agosto de 1995, a qual alterou o
artigo 21 da Consgtituicdo Federal e passou a permitir a exploragcdo dos servicos de
telecomunicacdo pela iniciativa privada. A nova redagdo do dispositivo constitucional
estabel eceu, ainda, a necessidade da regulamentac&o do setor e determinou a criacéo de um

Orgéao regulador para o setor, “in verbis’:

“Art. 21. Compete a Uni&o:

X1l — explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissdo, 0s servicos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que
dispora sobre a organizagdo dos servicos, a criagdo de um 0Orgdo
regulador e outros aspectos institucionais;””

A modificagdo introduzida pelo legislador ndo deu espaco a desregulacdo do
setor, ja que claramente elegeu a regulamentacdo como forma de regulacdo escolhida para
substituir o modelo da intervencdo direta do Estado até entdo em vigor e fundado no
sistema TELEBRAS.

E de se observar que a nova redagso dada ao inciso determinou expressamente
que a regulamentacdo fosse implementada por meio de lei que dispusesse sobre a
organizacao dos servigos e, inclusive, sobre a institucionalizacdo da regulacéo do setor, a
qual foi levada a cabo com a criagdo em 1997 da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL.

O legisador manteve, por outro lado, na nova redacdo do dispositivo
constitucional a possibilidade da prestacdo dos servigos de telecomunicacéo ser feita
diretamente pelo Estado. A preservacéo da referéncia expressa a atividade empreséria do
Estado na norma pode ser interpretada tanto como uma questdo de ordem prética, para
embasar 0 monopdlio da antiga holding estatal no periodo de transicdo entre a

promulgacéo da emenda constitucional n°. 8 em 1995 e a desestatizac8o dos servicos em

® Redac3o anterior:

“Art. 21. Compete a Uni&o:

XI — explorar, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob o controle acionario estatal, os servicos
telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados e demais servicos publicos de telecomunicagdes,
assegurada a prestacéo de servicos de informactes por entidades de direito privado através da rede publica de
telecomunicagdes explorada pela Uni&o;”
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1998, quanto como uma forma de se garantir constitucionalmente ao Estado o controle
absoluto da politica regulatéria do setor.

O novo texto legal promoveu, em sintese, o traslado da regulacdo dos servicos
de telecomunicagdo da espécie intervencdo para a regulamentacdo, mas manteve, por outro
lado, a possibilidade de reversdo do modelo adotado sem necessidade de alteracéo do texto
constitucional .

De certo, a regulacdo das telecomunicacOes sempre refletiu diretamente as
opcOes politicas vigentes. A novidade, entretanto, estd na menor rigidez legal para a
escolha do modelo regulatério a ser adotado. Se por um lado o legislador constitucional
buscou garantir a normatizagéo dos aspectos materiais da legislacéo setorial, deu, por outro
lado, maior liberdade a forma a ser escolhida pelo Estado para regular 0s servicos.

Caracterizada a regulamentagdo como espécie de regulacéo econbémica paralela,
mas nNdo contraposta, a intervencdo direta do Estado na economia e debatidas as opcdes
politicas envolvidas em sua adogdo como modelo regulatério pelo Estado brasileiro,
surgem imediatamente questdes relacionadas a liberalizacgo® do setor sob andlise ao
capital estrangeiro.

A primeira vista, pareceria redundante ressaltar o caréter politico das opcdes
feitas pelo legislador, naturamente um agente politico, entretanto, tal caracteristica se
mostra extremamente relevante, ja gue as mencionadas escolhas podem interferir de forma
direta e imediata no cotidiano do pais.

Consolidado o modelo regulamentador para os servigcos de telecomunicacéo,
um novo desafio se apresentou ao legislador nacional ao cumprir o disposto no referido
artigo 21 do texto constitucional e dispor “sobre a organizacdo dos servicos’: a
liberalizac&o do setor.

Ainda que o contexto politico neoliberal da época, marcado pelo término da
Rodada Uruguai do GATT’ com a criagdo da Organizacdo Mundial do Comércio - OMC,
ou sgja, pela consolidacdo da liberalizacdo do comércio internacional como opcao politica,
a abertura do setor de telecomunicagdes no Brasil ao capital estrangeiro enfrentava grande
resisténcia tanto na érbita legislativa quanto naquela da sociedade civil.

Quase dois anos se passaram entre a entrada em vigor da emenda constitucional

n°. 8 e a promulgacéo de seu regulamento definitivo, em julho de 1997, a Lel Geral das

® Necessério se faz inicialmente instruir o termo liberalizagdo com os significados envolvidos com a abertura
ao capital estrangeiro e afasta-lo, por exemplo, de conceitos assemel hados ao da desregul acéo.
" Acordo Geral de Tarifas e Comércio, conhecido por suasiglainglesa GATT.
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Telecomunicacbes— LGT - Lei n°. 9.472/978, aqual revogou o antigo Codigo Brasileiro de
Telecomunicacdes. Sob esse novo parametro, a cuidadosa andlise do texto legal possibilita
a identificacdo de todos os €lementos até aqui expostos para a adocéo de um novo modelo
de regulacéo a partir da alteragdo constitucional ali regulamentada.

Dentre 0s aspectos gerais mais importantes da LGT cumpre ressaltar a outorga
da organizacdo e exploragdo dos servicos de telecomunicacbes a um 6rgdo regulador, a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - ANATEL, criada pelo artigo 8° da mesma le e
subordinada ao poder executivo federal.

A opcéo pela regulamentagdo em detrimento da intervencéo direta do Estado na
economia exigiu a criacdo de um mecanismo que estabelecesse algum tipo competéncia
normativa flexivel e autbnoma para o setor de forma a garantir a defesa dos interesses
coletivos e evitar 0 restabelecimento do caos e da precariedade do modelo néo-
Intervencionista anterior a 1962.

Nesse sentido, a mensagem clara de negacdo a um modelo supostamente
desregulador pode ser extraida do Art. 2°, IV da LGT, “in verbis’: “Art. 2° O Poder
PUblico tem o dever de: 1V —fortalecer o papel regulador do Estado”.

Adotada a regulacdo por meio da regulamentacdo como opcdo politica, o
legislador outorgou, entdo, no titulo Il da LGT ao poder executivo, diretamente ou por
intermédio da ANATEL, competéncias bastante amplas para organizar a prestacdo dos
servicos de telecomunicagdo no Brasil.

A regulamentacdo dos servicos feita amplamente pelo poder executivo imprime
inconteste dinamismo ao setor e pode servir bem a protecéo do interesse coletivo, ja que
tende a oferecer respostas mais rapidas a eventuais percal¢os. Toda essa autonomia e seu
dinamismo podem, por outro lado, submeter a prestacdo dos servicos aos riscos politicos
inerentes a concentracdo de competéncias normativas em apenas um dos trés poderes, que,
quando mal utilizada, pode gerar consequiéncias desastrosas.

Exatamente nessa situacdo e submetida aos riscos mencionados se encontra a
liberalizagdo dos servicos de telecomunicagdo no Brasil, consoante a redacdo dada pelo
legislador nacional ao Pardgrafo unico do artigo 18 daLGT:

“Art.18. Cabe ao Poder Executivo, observadas as disposicoes desta
Lei, por meio de decreto:

 Durante a fase de transicdo, destacam-se a Lei n% 9.295 de julho de 1996 — Le Minima de
Telecomunicagdes— e al e n° 8.987 defevereiro de 1995 — L el de Concessao de Servicos Pblicos.
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Paragrafo unico. O Poder Executivo, levando em conta os interesses
do Pais no contexto de suas relacdes com os demais paises, podera
estabel ecer limites a participacdo estrangeira no capital de prestadora
de servigos de tel ecomunicacfes.”

Conforme estabelecido no dispositivo transcrito, a participacdo do capita
estrangeiro em empresa prestadora de servigos de telecomunicacdo ndo esta, em rasa
andlise, juridicamente protegida de forma perene consolidada em lei, sendo sujeita a
liberalidade do poder executivo que poderia, quando julgasse necessério, impor limites ao
Investimento transnacional .

Alguns autores entendem, todavia, que a regra do artigo 18 da LGT estaria
carreada de inconstitucionalidade em vista da alteracdo promovida na lei maior pela
Emenda Constituciona n°. 6 de agosto de 1995, a qual revogou o artigo 171 e retirou do
texto constitucional a diferenciacdo anteriormente existente entre empresa brasileira e
empresa brasileira de capital nacional®.

Desconsideradas as discussdes quanto a inconstitucionalidade do dispositivo
transcrito, ndo havendo ainda enfrentamento da quest&o pelo Supremo Tribunal Federal, os
limites & participacdo de empresas estrangeiras no capital de prestadoras de servicos de
telecomunicacdo no Brasil encontram-se, a0 menos a principio e ndo definitivamente em
principio, submetidos exclusivamente as opg¢des politicas do poder executivo, o que, no
atual contexto de macica participacdo de capital internacional ha composi¢ado acionéria das
empresas do setor, pode representar um risco politico consideravel.

A fata de garantia de estabilidade legal para a participacdo do capital
estrangeiro investidor nas prestadoras de servigos de telecomunicagdo ndo afastou o
interesse internacional no mercado doméstico. De certo, os efeitos do dispositivo foram
neutralizados pela manutencéo da politica neoliberal, a qual se manteve firme mesmo apés
a eleicdo de um governo marcadamente de esquerda. A politica econdmica adotada pelo
poder executivo é atualmente, de fato, a Unica fiadora da ndo utilizagdo das prerrogativas
outorgadas pelo artigo 18 da L GT.

No contexto internacional a questdo pode ser, entretanto, muito mais complexa
e suscetivel a controvérsias, ja que o Brasil € signatério do General Agreement on Trade in
Services — GATS, o acordo multilateral sobre o comércio de servicos no ambito da OMC
gue entrou em vigor ao final da Rodada Uruguai de negociagoes do GATT.

® Posicionamento defendido originalmente por Umberto Celli Junior.
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O GATS se prop0e a cobrir, ressalvadas algumas excecdes, de forma bastante
ampla, mas flexivel, a regulamentagcéo do comércio internacional de servicos, inclusive de
telecomunicacdo. O acordo tem claro objetivo de proporcionar a liberalizacdo de forma
gradual e bastante dindmica e tende a ver sua abrangéncia constantemente ampliada nas
rodadas de negociacdo da OMC.

A abertura dos mercados ndo se processa, entretanto, de forma impositiva, mas
por meio da assuncdo de compromissos de liberalizacdo na forma de listas apresentadas
pelos signatarios do acordo. Essas listas levam a termo as propostas de liberalizacéo feitas
pelos paises e, para tanto, seguem a classificacdo setorial estabelecida na chamada Services
Sectoral Classification List — MTN.GNS/W/120 —, classificam o nivel de liberalizacéo
entre limitacBes a0 acesso ao mercado e ao tratamento nacional e, por fim, estruturam-se
de acordo com quatro modos de prestacdo de servico: o fornecimento transfronteirico, o
CoNsUMo No exterior, a presenca comercial e a presenca de pessoas naturais.

Na atual rodada de negociagbes da OMC, a chamada Rodada Doha, o Brasil
apresentou sua of erta revisada aos membros do Conselho para o Comeércio de Servicos em
junho de 2005. A proposta pode ser globamente considerada bastante timida e,
especificamente no que se refere aos servicos de telecomunicacfes, pouco avanga ao
encontro de uma maior liberalizagao.

Dos quatro modos de prestacdo de servicos, apenas a presenca comercia €
objeto de liberalizagdo consolidada, ainda que com ressalvas, dentre 0S compromissos
apresentados pelo Brasil para o setor de telecomunicacOes e exatamente entre as ressalvas
foi incluida a possibilidade de o poder executivo impor limites a participacéo do capital
estrangeiro em empresas nacionais.

Além da mencdo ao estabelecido no artigo 18 da LGT, o compromisso
assumido ressalta a necessidade de obtencdo de licenca da ANATEL para a prestagdo de
servigos de telecomunicacdo, que, ainda consoante a legislagdo interna, apenas sera
outorgada a prestadoras devidamente constituidas de acordo com as leis brasileiras.

A lista apresentada pelo Brasil para o setor de telecomunicagbes de fato
resguarda a competéncia regulamentadora do poder executivo, 0 que, na forma ampla e
evasiva que se expressa ha oferta, se presta a proteger o pais de eventual acusacdo de

violagdo de compromissos assumidos no acordo multilateral.

19 Documento WTO TN/S/O/BRA/Rev.1 de 22 de junho de 2005.
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A ressalva mais interessante, e certamente uma das mais importantes, da oferta

brasileira encontra-se nas notas introdutérias do documento, senéo vejamos:

“This offer cannot be construed as offering in any way the
privatization of public undertakings or as preventing Brazil from
regulating public and private services in order to meet national
policy objectives” (grifos nossos)

O parégrafo transcrito retirou, a nosso ver, expressamente da proposta brasileira
nas negociagcdes no ambito do GATS concessdes, mesmo implicitas, as prerrogativas
regulatérias do Estado. Se interpretada extensivamente, a ressalva ndo apenas preserva a
liberdade de acéo do Estado que se refere a regulacdo dos servicos publicos — e privados -
como também, indiretamente, amplia 0 espectro da legalidade internacional da legislacdo
interna de cunho regulatério.

E dizer que, em caso de hipotético conflito entre a regulamentaciio de
determinado setor de servicos e a proposta apresentada pelo Brasil nas negociagbes do
GATS, poder-se-ia imaginar a utilizagcdo de argumentos fundamentados na caracterizacao
da medida controversa como balizada por “national policy objectives”.

Nesse sentido, interessante se faz conjugar, por exemplo, a expressao contida na
lista brasileira com a competéncia outorgada a0 poder executivo pelo anteriormente
mencionado artigo 18 da LGT para impor limites a participacdo de capital estrangeiro nas
empresas prestadoras de servicos de telecomunicagdes “levando em conta os interesses do
Pais no contexto de suas relagdes com os demais paises’.

Afastadas as duvidas quanto a constitucionalidade do dispositivo contido na
LGT e tendo por base a arquitetura da referida oferta brasileira, caso o Estado brasileiro
resolvesse modificar novamente a forma de regulacéo dos servicos de telecomunicacdo -
fazendo opcdo politica pela intervencdo direta em detrimento do atual modelo
regulamentador ou simplesmente fechando o mercado - haveria argumentos para sustentar
a ndo caracterizacdo do ato, se conjugado com o cumprimento de eventuais obrigactes
indenizatorias, como ilicito internacional fundamentado em alegacdo de descumprimento a
compromissos firmados sob o GATS.

A cautela brasileira na elaboracdo de sua proposta de liberalizacdo estd em
consonancia com os objetivos do GATS de liberalizacdo progressiva feita a partir da
legislacdo interna de seus signaté&rios e justifica-se, inclusive, pelo grande nimero de
barreiras legais impostas a liberalizacdo do comércio de servigos, mas ndo favorece a

abertura do mercado nacional.
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De fato houve, a partir da década passada, expressivo avango na implementacéo
de um modelo econémico regulatorio voltado a abertura do mercado nacional, o qual se
refletiu nas opgdes politicas feitas pelo legislador no exercicio de sua competéncia
regulamentadora, mas certamente subsiste ainda espago para avangos muito maiores.

Especificamente no ambito das telecomunicagdes, a liberalizacdo - restrita na
legislacdo interna a presenca comercial - encontra-se em situacdo bastante delicada, ja que
alel confere exclusivamente ao poder executivo a liberalidade de interferir nos limites a
participagcdo do capital estrangeiro no mercado nacional. A discricionariedade do poder
regulador do Estado nesse caso especifico, ainda que tendo sido criada como forma de
garantir a protecao dos interesses nacionais, supera, a nosso ver, os limites da razoabilidade
e tende a permitir a utilizacdo dessa prerrogativa inclusive contra o interesse coletivo.

Outorgadas por lel a0 poder executivo, decisdes importantes se sujeitam de
forma contundente as opgdes politicas feitas por um nimero muito pequeno de pessoas e,
afastada a rea possibilidade de controle dessas escolhas, cend&rios instaveis com

importantes consequiéncias internacionai s podem surgir.

4. TELECOMUNICACOES, REGULACAO E PERSPECTIVAS

“Nada que deba ser estatal, permanecera en manos del Estado”, com esta
frase, atribuida ao presidente Carlos Saul Menem e considerada um icone no processo de
reformas econdmicas implementadas na América Latina nos anos 90, o entdo ministro de
obras e servigos publicos argentino, Roberto Dromi, anunciou o conjunto de medidas
envolvidas na chamada “ Reforma do Estado”.

A opcdo politica neoliberal, fundada nas privatizacfes e, portanto, ho abandono
do modelo de regulacéo econémica da intervencdo direta do Estado-empresério em favor
da regulamentagdo do mercado, popularizou-se de tal forma entre os governos latino-
americanos que, ao final da década passada, de Tijuana a Ushuaia a esmagadora maioria
dos servicos publicos, até entdo prestados quase exclusivamente pelos Estados, encontrava
se sob controle privado e submetido a regulamentacéo.

A retirada do Estado do controle das empresas prestadoras de servicos publicos
somou-se a abertura dos mercados resultante da consolidacdo do GATT, da criacéo da

OMC e, especificamente em relacdo ao comércio de servigos, da assinatura do GATS.
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Nesse contexto, grande parte das empresas privatizadas passaram ao controle do capital
transnacional.

No Brasil, a legisacdo interna foi adaptada ao novo modelo regulatorio e
passou a permitir a entrada do capital internaciona em diversos setores, mas nao
irrestritamente. Dessa forma, ainda que diversas empresas privatizadas tenham hoje
participacdo ou estejam sob controle estrangeiro, a liberalizagdo se faz com restricdes e 0s
reflexos dessas ressalvas na legislacdo interna servem para explicar a timidez da proposta
brasileira para aliberalizagcdo do comércio de servicos nas negociagdes na OMC.

No setor de telecomunicagdes, a competéncia outorgada ao poder executivo
pelo legislador para impor limites ao capital estrangeiro ndo afastou 0 investimento
transnacional, mas adiciona, a nosso ver, um risco politico desnecessario, o qual, apesar da
opcdo regulamentadora liberalizante estar aparentemente consolidada no cenério
democrético nacional, pode vir a despertar anacronismos em contextos eleitorais futuros
ou, até mesmo, em alteracdes nas politicas de Estado do atual governo.

Tais preocupacdes se tornam ainda mais relevantes quando observada a
dindmica ideol 6gica dos ultimos resultados eleitorais em nosso continente que, aos poucos,
segue em direcdo a retomada das opgdes politicas fundadas na regulacdo exercida pelo
Estado-empresario.

Em discurso de anuncio de seu novo gabinete ministerial, em 10 de janeiro de
2007, o presidente reeleito da Venezuela, Hugo Chévez, afirmou que "todo lo que fue
privatizado seré nacionalizado", frase emblematica dessa nova realidade que se instaurou
no atual contexto politico da América Latina e que se contrapde diretamente aquela que
marcou as reformas neoliberais da década de 90. Conjugada com a atual redacéo do artigo
18 da LGT, ta afirmag@o poderia se tornar o arauto de um futuro regulatério incerto e
preocupante, ja que as politicas do setor se encontram, ab menos a principio, alijadas dos
procedimentos democraticos.

Duas opcOes restariam, portanto, a integridade da regulacdo dos servigos de
telecomunicagdes no Brasil. A primeira delas se consubstanciaria na consolidagéo do
entendimento de que o artigo 18 da LGT seria, conforme anteriormente aventado,
inconstitucional. Alternativamente, por outro lado, caberia ao legislador nacional a opc¢éo
pela ateracdo do texto do mencionado dispositivo para, a0 menos, submeter o ato
exclusivo do poder executivo ao crivo do congresso nacional e afastar, assim, a falta de
representatividade de uma eventual decisdo pela ateracdo da regulamentacdo da

liberalizag&o do setor de telecomunicagdes no Brasil.
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