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Buscou-se estabelecer uma interlocucdo entre os temas
politica de informacdo nacional e assimetria de
informacao, tendo como recorte o setor de
telecomunicagcées no Brasil. O objetivo da investigacdo foi
apreender como a assimetria de informagdo se materializa
no marco regulatorio desse setor e as razbes que levaram
a sua instituicdo. A metodologia baseou-se na OJtica da
razdo juridica e privilegiou sua perspectiva dialética. A
andlise permite inferir que a LGT é resultado de um
conflito entre o publico e o privado, travado no plano
nacional, sob fortes influéncias internacionais. A
comparacdo dos regimes publico e privado, que regem a
prestacdo dos servicos, demonstrou que a assimetria de
informacdo é caracteristica marcante do segundo. Essa
arena revela um campo de dominio hegemédnico dos
interesses mercantis e a assimetria de informagao se
mostra instrumento a servico dessa hegemonia.
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National information policy and information asymmetry in
Brazilian telecommunications sector

We sought to establish an interlocution between national
information policy and information asymmetry themes,
focusing on the telecommunications sector in Brazil. The
objective of the investigation was to apprehend how
information asymmetry is materialized in the regulatory
framework of this sector and the reasons for its occurence
in this context. The metodology was based on the legal
rationality  viewpoint and focused its dialectical
perspective. Due to examination, we were able to infer
that this legislation is a result of a conflict beetwen the
public and the private which take place in the nacional
context, under strong international influences. The
comparison between the public and the private regime
that rules the telecommunication services demonstrated
that the information asymmetry is a hallmark of the
private regime. This arena unveil a field in which
mercantile interests have hegemonic domain and the
information asymmetry is a powerful tool for maintaining
this hegemony.

Keywords: National information policy; Information
asymmetry;  Telecommunications; Legal racionality
viewpoint; Dialectical method.
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1 Introducao

Com as TIC, emergem novos paradigmas técnicos, econOmicos e
sociais, que passam a ser objeto de estudo em diversos campos do
conhecimento cientifico e, em especial, na Ciéncia da Informacao. Nesse
campo, defende-se o conhecimento inovativo e o fomento ao aprendizado
colaborativo em redes, como formas de superacao de deficiéncias
socioecondmicas, nas instancias individuais e coletivas. Por outro lado, h3,
nesse campo disciplinar, alguns pontos de vista que negam o
determinismo tecnoldgico, atribuindo a informacao e as Tecnologias de
Informacao e Comunicacao (TIC) um carater dialético, dada a dicotomia
estabelecida por duas perspectivas contraditérias: da apropriagdao social
da informagcao e da sua apropriagcao privada em detrimento do bem
comum.

Em conformidade com a segunda perspectiva, o mercado percebe,
nos paradigmas técnico-econdmicos emergentes, novas possibilidades
para atingir seus objetivos e logo as empresas ocupam posicao central nas
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diversas etapas da cadeia de producao da informagao. Assim, o curso das
dinamicas sociais contemporaneas passa a ser fortemente influenciado
pelos interesses de empresas que concebem a informagao como capital e
as TIC como um meio para realizagao de lucro.

A apreensdo desse contexto, marcado pela confluéncia de fatores
sociais, econdmicos e tecnoldgicos, reforca a importancia das
contribuicdes que os estudos das politicas de informagdao tém a dar.
Merecem ser analisadas as questdes ligadas a evolucdo das politicas
publicas nacionais, a mercantilizacao da informacdo e a perspectiva de sua
apropriacao por diferentes classes sociais.

Buscando um didlogo com o conceito nascido na economia, alguns
pesquisadores da Ciéncia da Informacdao comecam a adotar o termo
assimetria de informacao em estudos que abordam as diversas formas de
materializacao da distribuicao desigual da informacao e do conhecimento
(HERSCOVICI, 1999; 2003; LIMA, 2005). Na economia, a definicao de
assimetria de informacdo destaca a diferenca no acesso as informacdes
entre os agentes envolvidos em processos comerciais e econdmicos
(AKERLOF, 1970). Procurando uma definicdo mais abrangente desse
fendmeno, preferimos adotar um ponto de vista que percebe a
distribuicao desigual da informacao, nao apenas dentro dos contornos das
relacdes comerciais, mas, também, em outros contextos, onde se
manifesta uma permanente tensao entre atores sociais que buscam o
acesso, o controle ou a apropriacao da informacgao e do conhecimento.

A partir dessa perspectiva, este artigo, fruto de pesquisa, propde o
estabelecimento de uma interlocucdo entre os temas politica de
informacao nacional e assimetria de informacdo, tendo como recorte o
setor brasileiro de telecomunicagdes na atualidade.

Partimos de duas indagacbOes. A assimetria de informacao esta
corporificada na legislacao que rege o setor de telecomunicagdes no
Brasil? Como a assimetria de informacao se legitima nesse aparato legal e
NO percurso para sua promulgagao?

Definimos como objetivo geral apreender como a assimetria de
informacao se materializa e se legitima no marco regulatério das
telecomunicacdes brasileiras e as razoes que levaram a sua instituicdo.

A metodologia adotada fundamentou-se na 6tica da razao juridica
(REIS, 2002), sendo ela construida através da triangulacdao de trés
analises complementares, a saber, do percurso para promulgacao da
legislacdao que rege hoje as telecomunicagdes no Brasil, do discurso
daqueles que conceberam esse aparato juridico, bem como do teor da lei
sancionada. Essa concepgao pressup0e que o aparato juridico representa
a corporificacdao na legislacao dos principios e das diretrizes estabelecidas
a partir do embate entre os atores sociais que participaram da construgao
desse modelo setorial.

A partir da dimensdo dialética trazida pela 6tica da razdo juridica,
privilegiamos as contradicdes e nao as harmonias presentes nesse
contexto e buscamos compreender a complexidade historico-estrutural
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das politicas publicas, indo além das manifestacoes fenoménicas dessa
realidade, visando atingir o seu nucleo interno essencial.
O artigo esta estruturado em cinco secgoes.

Apds essa introducdo, a segunda secao aborda a fundamentacao
tedrica adotada. Discutimos, inicialmente, o papel da informacdo, do
conhecimento e das TIC na sociedade contemporanea, assim como
algumas contradicbes que ai residem. Em seguida, é apresentada a
concepcao de politica de informacdao empregada na pesquisa e sua
insercao nesse dominio. Por fim, abordamos o conceito de assimetria de
informacgao oriundo na economia e propomos uma nova definicao para o
termo.

A terceira secao trata do percurso metodoldégico adotado, com
destaque para a otica da razao juridica (REIS, 2002) e uma abordagem
dialética concebida a partir das reflexdes de Demo (1981; 1991) e Kosik
(1976).

A quarta secao expde os resultados alcancados pela pesquisa e esta
dividida em trés partes. A primeira discorre sobre o percurso para
aprovacao do marco regulatorio vigente no setor de telecomunicacoes
brasileiro. Em seguida, sao analisados alguns aspectos do discurso dos
agentes sociais que conceberam esse modelo setorial. Por fim, discutimos
o teor da lei promulgada.

A quinta secdao apresenta as conclusdoes desse trabalho e aponta
alguns caminhos para investigagoes futuras.

2 Quadrante de fundamentacao teodrica

2.1 Informacao e construcao da realidade social

Para a sociologia do conhecimento, a realidade é uma construcdo
social (BERGER; LUCKMANN, 2005). Podemos atribuir a informacdao um
papel central nessa construgcao. O acesso a informagao permite ao sujeito
acOes de interpretacdo e compreensao, que conduzirdo a selecao da
informacdo, que passa a ser reconhecida como conteudo valido. Esse
reconhecimento se dd na mediacao entre o acervo social do conhecimento
do sujeito, as experiéncias vivenciadas por ele e a informacdo recebida
(ARAUJO, 2001).

Tanto o plano individual quanto a ordem social influem na maneira
como tratamos ou absorvemos a informacdo, sendo indissocidveis as
guestoes pessoais das coletivas. Esse carater social da informacdo e a sua
dimensdo simbdlica permitem atribuir a ela um potencial transformador.
Nesse sentido, a informacdao é definida como: “uma pratica social que
envolve acdes de atribuicdo e comunicacao de sentido que, por sua vez,
pode provocar transformagOes nas estruturas, pois gera novos estados de
conhecimento” (ARAUJO, 2001)

Por outro lado, a medida que os individuos atribuem significado e
valor as informacoes, elas ganham legitimidade e se institucionalizam. A
informacdo, assim como a realidade, ndao serd algo dado, mas produzida
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pela interacao social entre os sujeitos individuais e coletivos. Em outras
palavras, enquanto produto social, a informacdo sera construida a partir
de embates entre atores, em diversas arenas, refletindo a relacao de
forcas que deu origem a ela bem como os interesses daqueles envolvidos
na sua construcgao.

Segundo Braman (1989), a informacdo nao esta apenas embutida
na estrutura social, mas cria a prépria estrutura. Nesse sentido, essa
autora propde a concepcao de informagao como uma forga constitutiva da
sociedade (constitutive force in society). Em recente pesquisa sobre as
politicas de informacao nacionais, a autora da destaque a essa definicao
de informacdo, recomendando seu uso no inicio de cada processo de
tomada de decisao e, também, no estabelecimento de padrboes para
julgamento durante a avaliagao de politicas publicas.

Uma andlise da relevancia da informacdo na sociedade
contemporanea, especialmente das politicas de informagdo nacionais
atuais, ndo seria possivel sem a apreensao das novas dinamicas que
surgem com a difusao das TIC.

2.2 TIC, informacgao e conhecimento: arena de embates
contraditorios

Nas principais teorias que tém se voltado para os paradigmas
contemporaneos, destaca-se a percepcao da crescente relevancia que
adquire o papel da informacao, do conhecimento, da inovacdao e das
redes, bens intangiveis que tomam lugar dos bens materiais, que
dominaram a economia capitalista dos séculos XIX e XX. Apesar do
consenso em relagao a essas percepgdoes, nosso ponto de vista se alinha
com algumas concepcdes tedricas que percebem na confluéncia da
informagao, conhecimento e TIC uma arena marcada por crescentes
embates.

Indo além do debate do potencial colaborativo das novas redes
eletronicas, Herscovici (2003) entende que essa colaboracdao concerne
apenas “as informacdes que chamamos de publicas ou quase-publicas;
este aspecto entra em conflito com a utilizacdo dessas redes pelas
empresas, a medida que, neste caso, €& preciso limitar o acesso a
informacgao privada ou semiprivada” (HERSCOVICI, 2003, p. 12).

Ao discutir a dupla natureza das redes eletronicas, esse autor
destaca que essas plataformas tecnoldgicas constituem um dos
componentes determinantes da infraestrutura dos novos mercados,
estando ligadas a financeirizacdo da economia, as relagdes intra e
interfirmas, as relagdes entre firmas e consumidores, bem como as novas
modalidades de distribuicdo de produtos e servigos.

O resgate historico da evolucdo das midias mostra que, quando do
surgimento de outras tecnologias anteriores, como o telégrafo e a
radiodifusdo, também se observava o seu uso cooperativo em uma
primeira fase, no inicio da adogcdo desses novos dispositivos técnicos. Em
uma segunda fase, quando se dao embates que irao determinar os usos
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sociais dominantes, ainda se sustentam segmentos onde reside a ldgica
nao mercantil. "Nao obstante, a medida que o sistema vai se estabilizando
e que se desenvolvem os diferentes movimentos de concentragao, esses
espacos nao-mercantis vao diminuindo” (HERSCOVICI, 2003, p. 13).

Repensando as teorias econbmicas recentes, que foram chamadas
de nova economia, Herscovici (2003) destaca que elas sao incapazes de
resolver as contradicdes da sociedade capitalista contemporéanea, apenas
modificando suas configuragdes histdricas, uma vez que as oposicoes
tradicionais entre centro e periferias sao substituidas pela oposicdo entre
0S grupos conectados e nao conectados ao novo sistema mundial em
redes. Esse autor defende que esta nova economia e suas implicacoes
sociais correspondem “a uma intensificacdo dos movimentos de
concentracao industrial e financeira - ela se traduz por uma privatizacao
crescente da informacao e por uma mercantilizacao crescente dos
sistemas de informacao e comunicacao” (HERSCOVICI, 2003, p. 13).

Assim, ao longo de sua evolugao, o capital tem feito da informacao,
cada vez mais, seu objeto de trabalho e acumulagcao, de onde deriva a
légica do capital-informacdo. O regime de acumulacdo emergente, no seu
cerne, caminha para abolir a troca mercantil e o capital vé-se na
contingéncia de criar novos mecanismos para realizacdo do lucro
(CHESNAIS, 1995; DANTAS, 2002; 2003).

A contradicdo que marcou a era da revolugao industrial, opondo os
proprietarios dos meios de producao de um lado e a mdo de obra operaria
do outro, se transfigura no cenario contemporaneo. Com a ldgica
mercantil, que prevalece na sociedade da informagdo, se expande aquela
gue parece ser a grande contradicao da atualidade, ou seja, o conflito
entre apropriagao privada da informagao e apropriagao social da
informagao. Forma-se um quadro que parece evoluir para o agravamento
da distribuicdo desproporcional da informacdao e do conhecimento na
arena informacional.

Por outro lado, através das politicas de informacdo nacionais, é
possivel apontar alguns caminhos que colocam a informacgdo a servico da
transformacao dessas estruturas.

2.3 Politica de informacao nacional, legislacao e
telecomunicacoes

O termo politica de informacao pode ser definido como todas as leis
e regulamentos que lidam com qualquer estagio da cadeia de producgao da
informagao, ou seja, com a sua criacao, processamento (cognitivo e
algoritmico), armazenamento, transporte, distribuicdo, busca, uso e
destruicao (BRAMAN,2006).

A busca pela origem da abordagem cientifica das politicas de
informacao nos remete ao periodo da segunda grande guerra, no século
XX, quando os interesses bélicos impulsionam o desenvolvimento de
dispositivos para tratamento de dados, armazenamento, transmissdao e
recuperacao de informagoes, catalisando os conhecimentos que permitem
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o desenvolvimento posterior da eletronica, da computacao e da Internet.
No periodo da guerra fria, alguns governos comecam a estabelecer
politicas nacionais de informagdao e, nesses primeiros passos, com uma
motivacdo ligada principalmente a informacdo cientifica e tecnoldgica. A
partir da década de 1970, as politicas de informacdo voltam-se, também,
para a disseminacao de informagdes em redes e crescem as preocupacoes
com aspectos ligados a seguranca, direitos autorais e protecao de
conteudos.

Com a disseminacao das TIC e da Internet, em meados da década
de 1990, as politicas de informacdao passam a ser influenciadas pelas
tecnologias emergentes e, ao final dessa década, passam a contemplar,
também, questdes ligadas desenvolvimento social e cultural (AUN, 2003;
BRAMAN, 2006).

Ao estudar a ocorréncia na literatura académica de diversos termos
ligados ao campo da politica de informacao, Rowlands et al. (2002)
apresentam cinco clusters que representariam os subdominios do campo,
conforme apresentado na TAB. 1.

TABELA 1 Subdominios da politica de informacao segundo Rowlands et al.
(2002)

Subdominio Descricio
Protecionismo da Regulamentos e mecanismos que controlam o acesso a informacao
informacao e divulgacido na esfera publica (ex.: segredo oficial) e em mercados
de informacdo (ex.: protecio de dados).
Mercado de  informacao Leis e regulamentos que protegem o investimento na

criacdo de conteido informacional (ex.: direitos autorais) e
permitem trocas no mercado.

Radiodifusio e Politicas puiblicas que regulam os meios de comunicagdo de massa,
telecomunicagdes equilibrando interesses comerciais e do cidadao (ex.: acesso
universal).
Acesso publico a Politicas e regulamentos que moldam o acesso a
informacao oficial informacao de cidadaos, arquivada pelo governo

(ex.: liberdade de informagao).

Sociedade da informacao e | Politicas ptiblicas que promovem o investimento (ou encorajam o
infraestrutura setor privado a investir) na infraestrutura de
informacao.

Fonte: ROWLANDS et al. (2002, p. 33).

A analise desses autores tem o mérito de evidenciar algumas
dicotomias, que irdo marcar os temas ligados ao campo da politica de
informagao, como o controle governamental versus regulagao pelo
mercado e protecionismo versus disseminacao da informacdo. Além disso,
esse enfoque da destaque a multiplicidade de arenas que irdo compor
esse campo.

No entanto, podemos afirmar que essa abordagem peca por nao
reconhecer explicitamente as questdes educacionais e culturais como
pertencentes ao dominio da politica de informacdo. Ademais, separa em
subdominios questdes que se encontram imbricadas como, por exemplo, o
mercado da informacdao e das empresas de radiodifusao e

Perspectivas em Ciéncia da Informacdo, v.16, n.1, p.65-91, jan./mar. 2011 71



Politica de informagdo nacional e assimetria de informagao Rodrigo Moreno Marques;
no setor de telecomunicagdes brasileiro Marta Macedo Kerr Pinheiro

telecomunicagoes; a sociedade da informagao e o mercado da informacao;
e o protecionismo da informacao e o mercado informacional.

Tendo em vista essa crescente multiplicidade de arenas, a
pluralidade de atores sociais envolvidos com o universo da informacao e a
diversidade dos seus discursos e interesses, estabelecer os limites das
politicas de informacdao torna-se cada vez mais complexo (BRAMAN,
2006).

Neste artigo, voltamos nosso olhar principalmente para as politicas
de informacdo do setor de telecomunicacdes brasileiro, um cenario
formado por um complexo sistema de relacdes sociais e econémicas, que
sao mediadas pela legislacao setorial.

Concordando com Braman (2006) e Dantas (2003), podemos
afirmar que as novas dinamicas da sociedade contemporanea estimulam a
reformulacdo das leis e marcos regulatdrios vigentes. Cada vez mais, o
aparato juridico legado se mostra inadequado a realidade do mundo
digital. Ndo é a primeira vez que a modificacdo no conteldo e na pratica
do direito é implementada em resposta as modificacdes em condicoes
empiricas. Sao exemplos de situagoes similares: a evolugao das politicas
publicas estabelecidas a partir de inovacdes técnicas anteriores como a
eletricidade, o telégrafo e as ferrovias. Mas, assim como nos paradigmas
tecnoldgicos dos séculos anteriores, por tras do embate entre os agentes
sociais envolvidos na modificagdo de leis, subjazem disputas pela
definicao dos valores que norteardo as politicas publicas nacionais.

Privatizado em 1997, o segmento de telecomunicagdes
brasileiro evidencia atualmente um ambiente caracterizado pelo alcance
desigual dos seus servicos e pelo primado do mercado. Ao abandonar o
papel de executor para se tornar um pretenso ente regulador desse setor,
o Governo perdeu o acesso e o dominio da informacgdo, dificultando a
concepcao de politicas publicas e a propria regulagdao do mercado.

Para avancarmos na discussdao da materializacdo da assimetria de
informacao na atual legislacdao de telecomunicacdes nacional, das razoes
para sua instituicdo e dos desdobramentos desse fendmeno, faz-se
necessaria uma discussdo tedrica sobre esse conceito.

2.4 Assimetria de informacao

A expressao information asymmetry foi originalmente adotada pelo
economista Akerlof (1970), quando da investigacao das relagcoes
comerciais em que o vendedor de um bem tem o dominio das informacdes
acerca deste, enquanto o comprador as desconhece. Michael Spence e
Joseph Stiglitz expandiram a discussao acerca dos mercados marcados
pela informacgdo assimétrica, o que valeu aos trés pesquisadores o prémio
Nobel de Economia, em 2001.

A distribuicao da informacao no contexto das relacbes comerciais &
tematica presente, também, em outras teorias econémicas.

Na concepgao econdmica do modelo walrasiano, considera-se que os
precos transmitem gratuitamente a totalidade da informagao disseminada

Perspectivas em Ciéncia da Informacdo, v.16, n.1, p.65-91, jan./mar. 2011 72



Politica de informagdo nacional e assimetria de informagao Rodrigo Moreno Marques;
no setor de telecomunicagdes brasileiro Marta Macedo Kerr Pinheiro

no mercado para todos os agentes econdmicos. Apesar de os teodricos
novos classicos e os novos keynesianos reconhecerem situagdes nas quais
a informacao é imperfeita, € possivel afirmar que os economistas ligados
ao ideario neoliberal concebem o mercado inserido em um ambiente
caracterizado pelo acesso igual a informacdao por parte dos agentes
econdmicos (HERSCOVICI, 1999).

No pensamento econdmico, algumas teorias atribuem um carater
menos idealista a respeito das relacdes entre preco, mercado e
informacao. Nas teorias dos equilibrios ndo-walrasianos, os precos nao
transmitem a totalidade da informacdo necessaria ao processo de
equilibrio de mercado. Ja na escola pods-keynesiana, o mercado esta
inserido em um cenario de incerteza ndo quantificavel, o que impede que
se tenha as informacdes necessarias para determinacdo de precos futuros
(HERSCOVICI, 1999).

No campo das teorias voltadas para a regulacao dos mercados,
também se faz presente a investigacdo da distribuicdo desigual da
informacgdo entre os agentes econdémicos.

A analise dos servicos publicos prestados pela iniciativa privada
evidencia a desigualdade na distribuicao da informagao entre a empresa
prestadora do servico, a agéncia reguladora e os consumidores. Nesse
ambito, a informacdo se revela um insumo imprescindivel para que o
orgao de regulacao setorial cumpra o seu papel, pois este precisa acessar
os custos efetivos dos servigos prestados para ser capaz de determinar os
precos e as condicdes de oferta que atendam as demandas dos usuarios,
sem trazer prejuizo para o prestador do servico (LIMA, 2005).

Procurando ampliar a definicdo de assimetria de informacao para
além dos limites das teorias econ6micas, estabelecemos uma definicao
para esse fendmeno que inclui diferentes atores e outros contextos que
nao sdo, necessariamente, movidos por interesses mercantis.

Nesse sentido, concebemos a assimetria de informagdao como a
distribuicao da informacao entre atores sociais por meio de processos nao
uniformes, irregulares, desproporcionais ou sem equilibrio de forcas, no
contexto de relacdes sociais, que sao fortemente influenciadas pela
mediacao informacional. Com essa definicdo, buscamos evidenciar as
tensOes geradas a partir da disputa pelo acesso e controle informacional
por parte desses atores. A perspectiva dialética desse ponto de vista
permite atribuir a assimetria de informacdo um grande impacto na
transformacdo ou manutencao das estruturas sociais, politicas e
econdmicas contemporaneas.

A partir dessa concepcao, podemos afirmar que a distribuicao
assimétrica da informacdo e seus reflexos sociais tém sido objeto de
diversificados estudos, conforme passamos a exemplificar.

Essa tematica se faz presente, de maneira marcante, nas investigagdes voltadas para os
diversos aspectos da exclusdo digital, embora a expressao assimetria de informac¢@o nao tenha
sido adotada nessas abordagens. Aun e Angelo (2007) destacam que a crescente
disponibilidade de informacdes, advinda da revolu¢do informacional, ndo tem sido
acompanhada da expansdo do acesso igualitdrio. A se perpetuar a falta de compartilhamento
da informacao e do conhecimento acumulado, corre-se o risco de ampliar o apartheid digital.
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Silva e Jambeiro (2007) acrescentam que o combate a essa desigualdade exige, além dos
recursos tecnoldgicos, a reducdo do desequilibrio no nivel intelectual e educacional dos
individuos excluidos.

Podemos atribuir a assimetria de informacdo um papel decisivo na conformacio das
desigualdades sécio-econdmicas, nos planos micro e macrossocial. No plano microssocial,
Corsani (2003) e Dantas (2003) trazem a concepg¢do do trabalhador contemporaneo como um
elo na cadeia de producgdo capitalista, onde se estabelece uma nova dimensao da mais-valia
marxiana, a partir da assimetria na capacidade do trabalhador de buscar, acessar, processar,
criar e transmitir informagdes com maior ou menor grau de complexidade. Na dimensao
macrossocial, Smith (1980), Dantas (2002), Eisenberg e Cepik (2002) ddo destaque a
dificuldade de progresso sécio-econdmico das nacgdes que se colocarem em desvantagem no
desproporcional embate pelo acesso e uso pleno da informacao.

Em outra esfera, constata-se que o acesso a informacao é insumo
imprescindivel para construcdo das politicas publicas. As questdes ligadas
a assimetria de informacao estdo presentes nas abordagens que discutem
0 governo, a governabilidade e a governanca, embora, nesses estudos,
esse termo também ndo seja explicitado. Braman (2006), quando destaca
o conceito de governanca, e Gémez (2002), ao propor a governanga
informacional, reconhecem a importancia da transparéncia e do acesso a
informacao nas relagdes dos individuos com o Estado, atribuindo
importante destaque a necessidade de reduzir, nesse contexto, o
desequilibrio informacional.

Em outra direcao, alguns autores alegam que o processo de tomada
de decisdo por parte dos Governos requer o acesso privilegiado a
informacdao, o que justificaria a criacdo de agéncias de inteligéncia
governamental. Os servicos de inteligéncia governamental sao
considerados, para alguns autores, "extremamente Uteis para a
democracia, desde que atuem de forma eficiente e legitima na avaliacao
de ameacas e contribuam para tornar o processo decisorio governamental
mais racional e realista" (BRANDAO, 2009, p. 1). Os pesquisadores dessa
linha definem o segredo como a regulagao publica do fluxo informacional.
Sustentam a legitimidade do segredo governamental, desde que
amparada pelo controle publico da atividade de inteligéncia, transparéncia
dos planos e estratégias de inteligéncia nacional, buscando o equilibrio na
dicotomia 'publicidade da informacdo' versus 'seguranca publica'.

A percepcao do poder estrutural, simbdlico e estratégico atribuido a
informacao também tem fomentado a busca pelo seu controle por parte
dos Governos, conforme demonstram os exemplos histéricos de varios
paises durante o periodo da II Guerra Mundial. Na atualidade, os EUA
podem ser considerados uma das nacdes que mais se destaca na
intervencao do Governo nas questdes informacionais, muitas delas com
um carater assimétrico exacerbado, como o USA Patriot Act, sancionado
em outubro de 2001, em resposta aos ataques terroristas de 11 de
setembro daquele ano®.

! Sob o argumento de interceptacdo e obstrugdo do terrorismo, o USA Patriot Act, ato do
Congresso norte-americano sancionado pelo presidente George W. Bush em 26 de outubro de
2001, permitiu as agéncias de inteligéncia governamental dos Estados Unidos ter acesso
ilimitado a comunicagdes entre individuos ou instituicdes (via telefone, e-mail ou outros
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3 Percurso metodoldgico

Na pesquisa que gerou este artigo, os procedimentos metodoldgicos
partiram da Otica da razao juridica concebida por Reis (2002). Esse prisma
propde uma analise documental que toma como corpus um determinado
marco legislativo, incluindo suas leis, regulamentos, principios e o
percurso para consolidacdo desse aparato juridico.

Essa proposta nasce da compreensao que a consolidacao das leis e
regulamentos resulta do confronto de interesses plurais e as acdoes dos
agentes sociais, sendo a legislacao uma estratégia de mediacdo, através
da qual, os diversos interesses ganham representacao e legitimidade. De
acordo com a autora, a razdo juridica constitui:

[...] o resultado de um processo através do qual se
institucionaliza e se corporifica, no ambito do aparato legal, o
amalgama das interacoes dialéticas entre os diferentes atores
sociais. Por meio delas, realiza-se a contraposicao entre os
interesses da sociedade civil e do Estado, haja vista que estes
sao a resultante dos elementos histérico-politicos e da pratica
social, que ganham representacdao e legitimidade e se
materializam, enquanto estratégia de mediacao, através da Lei
(REIS, 2002, p. 23).

N3ao se pode atribuir a essa concepcao um carater meramente
tedrico. Ela traz, também, um carater empirico, propondo um empirismo
gue nao se fundamenta apenas na pesquisa das relagdes entre sujeitos,
mas, também, na pesquisa e andlise da Lei e do percurso para sua
consolidacao (REIS, 2002).

Cury et al. (1996 apud REIS, 2002) evidenciam a existéncia de um
embate entre diferentes concepgdes de sociedade nas praticas juridicas,
ainda que esses conflitos permanecam subjacentes ao formalismo legal.
Cury (2002) destaca, ainda, que a importancia da lei estd no carater
contraditério que a acompanha, isto &, na dimensao de luta que ai reside.

Saviani (1976) e Reis (2002) defendem que a compreensao do real
significado da legislacdo exige que sejam seguidos trés principios
norteadores. Deve ser levada em consideracao nao apenas a letra da lei,
mas, também, o seu espirito. Analisar apenas o texto legislativo ndo é
suficiente, sendo necessario, também, examinar o seu contexto. Ler
somente as linhas também nado é o bastante, é preciso ler as entrelinhas.

Buscar o espirito da lei significa captar sua fonte inspiradora, sua
doutrina e seus principios, ou seja, sua filosofia. Porém, para a
compreensdo do espirito da legislacao, é insuficiente analisar apenas sua
letra. E necessario articular o texto legal e o contexto social em que a lei

meios), vasculhar suas informacgoes particulares (financeiras, médicas, dentre outras), sem que
fosse necessario ordem juridica prévia, consentimento ou conhecimento do investigado. Além
disso, expandiu os poderes do Governo para detencdo, interrogatério e extradicdo de
suspeitos, dentre outras iniciativas que eliminaram direitos civis em nome do combate ao
terrorismo.
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foi criada, tendo em vista que o aparato juridico retrata, consolida e
disciplina as diferentes praticas sociais nos planos econdmico, politico e
cultural. O estudo dos dispositivos legais exige a leitura de suas linhas e
entrelinhas, pois nem tudo que esta dito ali é revelado pelas proposicoes
literais. Para atingir os elementos implicitos que ali residem e
compreender efetivamente seu significado, é preciso realizar o exame da
génese da lei em questdo (SAVIANI, 1976; REIS, 2002).

Dado o carater dialético que é privilegiado pela 6tica da razao
juridica, se fez necessaria a busca de uma fundamentacao tedrica que
sustente a adocdo da dialética como metodologia de pesquisa.

A concepcdo de dialética adotada foi construida a partir de uma
interlocucao entre a dialética histérico-estrutural proposta por Demo
(1981; 1991) e a dialética do concreto de Kosik (1976).

Demo (1981; 1991) concebe a dialética histdrico-estrutural, que
parte do pressuposto que toda formacdo social é suficientemente
contraditéria para ser historicamente superada, propondo uma abordagem
sensivel a face social dos problemas e fundamentada no desejo de
mudancga historica.

Segundo esse ponto de vista, o fenOmeno da transicao historica é
privilegiado, ou seja, a superacao de uma fase por outra, onde os
elementos novos predominam sobre os antigos. Também é enfatizado o
fendOmeno da contradicdao, ou seja, o conflito em lugar das harmonias e
consensos, considerando que as contradicdes nao precisam vir de fora,
mas caracterizam-se de forma enddgena. Ganha destaque, nessa
concepcao, o principio dialético da unidade de contrarios, ou seja, a
convivéncia na mesma realidade de dois pdlos opostos, em uma situacao
de tensao constante. Esse autor percebe a realidade como
suficientemente contraditéria ndo apenas no sentido das contradicOes
leves, superficiais e passageiras, mas, também, naquelas de solucao
complexa e profundidade tal, que podem levar a superagao da formacao
social. (DEMO, 1981; 1999)

Ja Kosik (1976), ao desenvolver a dialética do concreto, defende
gue as manifestacdes fenoménicas da realidade diferem do nucleo interno
essencial da realidade. S3o essas formas fenoménicas que povoam o
ambiente cotidiano e a atmosfera comum da vida humana e assumem na
consciéncia dos individuos um aspecto independente e natural,
constituindo o mundo da pseudoconcreticidade, um claro-escuro de
verdade e engano marcado pelo duplo sentido, onde a diferenca entre o
fenOmeno e a esséncia desaparece. "O fenOmeno indica a esséncia e, ao
mesmo tempo, a esconde. A esséncia se manifesta no fendmeno, mas so
de um modo inadequado, parcial, ou apenas sob certos angulos e
aspectos" (KOSIK, 1976, p. 15).

Sendo a realidade formada pela unidade do fenOmeno e da esséncia,
a realizacdo do conhecimento se da na decomposicao do todo, ou seja, na
separacao do fendmeno e da esséncia, do que é secundario e do que é
essencial. Através dessa separagao, pode-se mostrar a coeréncia interna
da realidade (KOSIK, 1976).
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O mundo real, oculto pela pseudoconcreticidade, ndo é o mundo das
condicdes reais em oposicao as condigdes irreais, mas, sim, um “mundo
em que as coisas, as relacdes e os significados sao considerados produtos
do homem social, e o proprio homem se revela sujeito real do mundo
social” (KOSIK, 1976, p. 23).

A proposta desse autor pretende compreender os fatos como um
todo dialético, determinados e determinantes desse todo, sem entendé-los
como fatos isolados. A destruicao da pseudoconcreticidade - que deve ser
efetuada pelo pensamento dialético - ndao nega a existéncia ou
objetividade das manifestacdes fenoménicas, mas destrdi a sua pretensa
independéncia, revelando seu carater mediato e derivado.

A partir das concepcoes de Demo e Kosik apresentadas, podemos
afirmar que a investigacdo da complexidade histérico-estrutural das
politicas publicas requer a busca pela apreensao do aspecto essencial da
realidade, que estd oculto por tras das aparentes manifestacdes
fenoménicas dessa realidade.

A pesquisa empirica iniciou-se com o levantamento da evolucdo da
legislacdo de telecomunicagdes nacional desde os seus primoérdios, no
inicio do século XX. A analise dos principais marcos regulatérios nacionais
permitiu distinguir diferentes fases histéricas nesse processo e apontou a
Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT) - Lei 9.472, de 16 de julho de 1997
(BRASIL, 1997), como marco inicial da fase que esta vigente atualmente,
caracterizada pela privatizacao do setor, depois de um periodo de 30 anos
de dominio estatal.

Assim, a LGT foi tomada como um dos documentos a serem
analisados pela pesquisa. Também foi incluido no acervo a ser analisado o
Documento de Encaminhamento da LGT (MINICOM, 1996), tendo em vista
que ele revelou ser porta-voz do discurso oficial dos agentes que
conceberam o novo marco legal das telecomunicagdes.

A anadlise documental foi fundamentada na triangulacdo de trés
abordagens centrais: (i) Um resgate histérico do percurso para
promulgacao da LGT, visando apreender os principais atores sociais ai
envolvidos e seus posicionamentos, assim como a influéncia do contexto
sdcio-politico e econdmico nacional e internacional; (ii) Uma analise critica
do discurso oficial dos agentes que conceberam a LGT, elaborada a partir
do Documento de Encaminhamento da LGT e das motivacdes ai
apresentadas; e (iii) Uma analise dos termos e do teor da LGT, buscando
a apreensao da contraposicao dos interesses conflitantes que se fazem
representar, legitimar e materializar, enquanto estratégia de mediacao,
através da lei.

Para incorporar alguns aspectos parcialmente contemplados na LGT
e no seu Documento de Encaminhamento, bem como para compor um
guadro mais amplo e multifacetado, foram incluidos no corpus o Plano
Geral de Outorgas (PGO) (BRASIL, 1998a), o Plano Geral de Metas de
Universalizagcao (PGMU) (BRASIL, 1998b), um documento do Conselho
Consultivo da Agéncia Nacional de Telecomunicacao - ANATEL (DANTAS,
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2006) e o relatério publicado em 2003, pela Ouvidoria dessa Agéncia
(ANATEL, 2003).

A anadlise levada a cabo exigiu o estabelecimento de categorias e
subcategorias para classificar as diferentes manifestacdes do fenémeno da
assimetria de informacao no corpus construido.

Duas categorias mais abrangentes foram concebidas com o intuito de separar as
manifestagdes do fendmeno da assimetria de informagdo em dois grupos: (i) iniciativas que
refletem a legitimacdo de alguma forma de assimetria de informacgdo; e (ii) iniciativas que
visam a reducdo da assimetria de informagao instituida ou o seu deslocamento.

Para o conjunto de iniciativas legitimadoras de alguma forma de
assimetria de informagao, criamos as seguintes subcategorias: (i)
defendem a privacidade dos usuarios dos servicos; (ii) defendem o
secretismo da informacdo por motivos de seguranca do Pais; (iii)
legitimam o acesso privilegiado a informacdo; (iv) contrariam o principio
da plena universalizacao de servicos ou da infraestrutura de telecom
nacional; e (v) defendem a minima intervencao do Governo em algumas
atividades econOmicas.

Para o conjunto de iniciativas voltadas para a reducao ou
deslocamento de alguma forma de assimetria de informagao, definimos as
seguintes subcategorias: (i) defendem o principio da transparéncia e da
publicidade; (ii) defendem a ampliacdo da participacdao da sociedade civil
no setor de telecomunicacdes; (iii) defendem a universalizagao de servigos
e da infraestrutura de telecom nacional; (iv) visam o aumento do controle
da ANATEL sob os servigcos prestados pelas operadoras; e (v) visam
eliminar privilégios no acesso a informagao ou combatem o uso de
informacgodes privilegiadas.

4 Resultados

A apresentacao dos resultados alcancados reflete a triangulagao
metodoldgica proposta. Inicialmente, abordamos o percurso histérico para
aprovacao do marco legal vigente e, em seguida, apresentamos uma
andlise do discurso dos atores sociais que conceberam esse modelo.
Encerramos com a analise do teor da LGT.

4.1 O percurso para aprovacao do marco regulatorio
setorial

Acompanhando a tendéncia mundial que entdo surgia, em 1924, o
presidente Arthur Bernardes aprova o "regulamento dos servicos civis de
radiotelegrafia e radiotelephonia”, estando este na algada do Governo
Federal.

Com a constituicdo de 1946, o controle dos servicos de
telecomunicacdes foi descentralizado, cabendo a Unido, aos Estados e aos
Municipios a exploracdo desses servicos e respectivas politicas tarifarias,
admitindo-se a exploracao direta ou através de instrumento de outorga.
Essa diretriz esteve vigente até o inicio da década de 1960, quando
existiam cerca de 1200 empresas telefénicas no pais, a maioria de médio
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e pequeno porte, que atuavam sem uma coordenagdao e sem integragao.
Os servicos se concentravam na regidao centro-leste do pais, onde
estavam mais de 60% das linhas, exploradas pela Companhia Telef6nica
Brasileira de capital canadense (MINICOM, 1996).

O Cédigo Brasileiro de Telecomunicagoes (CBT), aprovado pela Lei
4,117 (BRASIL, 1962), estabelece um novo marco regulatério para as
telecomunicacdes no Brasil, representando o inicio da retomada do
controle centralizado desses servigos, que passarao para a jurisdicao do
Poder Executivo Federal. Gradativamente, (o] servicos de
telecomunicacdes vao sendo transferidos para essa alcada, através de
iniciativas como a constituicao da empresa estatal Embratel e do Fundo
Nacional de Telecomunicagdes, bem como a criagdo da holding estatal
Telebras, que adquire e incorpora as empresas de telefonia existentes.
Com a Constituicdo de 1988, continua atribuido a Unido o direito de
explorar diretamente esses servicos ou outorga-los, desde que mantido o
controle acionario estatal (MINICOM, 1996).

Na década de 1980, se agrava a crise da divida externa dos paises
subdesenvolvidos, em oposicao a reconstituicao das reservas dos bancos
credores dos Estados Unidos. Primeiramente com o Plano Baker, depois
com o Plano Brady, os paises latino-americanos renegociaram suas
dividas a um alto preco: sao obrigados a aderir as doutrinas do ideario
neoliberal dominante. O Consenso de Washington traria em 1989, depois
de uma década de crise econbmica mundial, um receituario apoiado pelo
governo norte-americano, pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e
Banco Mundial, onde era recomendada, dentre varias acoes, a
privatizacdo de empresas estatais, a desregulamentacdao econOmica,
liberalizacao financeira e o fim de restricdes ao capital externo. Essas
agéncias passaram a vincular rigidamente seus empréstimos e
financiamentos a adocao das medidas do Consenso (CHESNAIS, 1995).

Em meio a essas pressodes internacionais, a Emenda Constitucional 8
(BRASIL, 1995) alterou a Constituicao brasileira em 1995, permitindo a
privatizacao dos servicos de telefonia e transmissao de dados. Para
modelagem da privatizacao da Telebras, o Itamaraty assinou um convénio
no valor de US$ 5,1 milhdes com a Unido Internacional de
Telecomunicacdes e contratou as consultoras Mc Kinsey, Desdner
Kleinwort e Lehman Brothers?.

Em dezembro de 1996, foi divulgada a proposta governamental para
esse marco regulatoério, “feito em conjunto pela equipe do Ministério das
Comunicagoes e por consultores internacionais supridos pela Unido
Internacional de Telecomunicacdes (UIT)” (MINICOM, 1996, p. 16). Em
seu anuario do ano de 1998, a ANATEL confirma a quem coube a definicao
do novo modelo para o setor e seu marco legislativo:

2 O banco de investimentos Lehman Brothers, quarto maior dos Estados Unidos em 2008, ganhou os noticidrios
internacionais quando decretou concordata em setembro daquele ano, em meio a grande crise econdmica
mundial disparada pelo mercado hipotecdrio americano.
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Consultores Técnicos da Uniao Internacional de
Telecomunicacdoes foram chamados a participar dos estudos
visando a definicdo do novo modelo, do estabelecimento do
cronograma de venda das empresas e da elaboragcao do
arcabougo técnico-juridico do novo érgao regulador (ANATEL,
1998, p. 15).

Gindre (2008) revela a natureza da Unido Internacional de
Telecomunicacoes e dos interesses que essa instituicao representa.
Segundo o autor, esse é um 0rgao sui generis do sistema da Organizacao
das Nagdes Unidas (ONU), pois, além dos governos nacionais, as grandes
empresas do setor de telecomunicacdes e fabricantes de equipamentos
possuem assento oficial e exercem forte pressao nas deliberacdes da
entidade.

O projeto da LGT jamais foi discutido publicamente durante sua
elaboragcao ou no percurso para sua aprovacao (DANTAS, 2002). Esse
autor destaca, ainda, que “o Governo de entdao nao discutia e nao fazia
acordo em torno de nada” (DANTAS, 2006, p. 5).

Apesar disso, buscando atuar na esfera legislativa, os sindicatos do
setor de telecomunicagoes e os partidos de esquerda mobilizaram-se para
apresentar emendas que propunham modificar o projeto de lei. Partindo
do pressuposto de que a privatizacao do sistema Telebras era irreversivel
naquele contexto politico e historico, o modelo alternativo sugeria uma
privatizacao nao fragmentada em empresas regionais, mas que criasse
uma unica e grande empresa nacional, com porte suficiente para atuar
como ator global. Nessa companhia, o Governo manteria posicoes
acionarias estratégicas (golden share), pelas quais ele poderia defender o
interesse social e o capital nacional (COUTINHO, 1997; DANTAS, 2002).
Outras emendas parlamentares prepuseram a ampliacao das metas de
universalizacao listadas no projeto do marco regulatério e a modificacao
do conceito de universalizacdo, para nele acrescentar outros servigos de
telecomunicacoes (DANTAS, 2006). No entanto, nenhuma dessas
emendas logrou éxito em seus propdsitos.

A Lei Geral de Telecomunicacdoes (BRASIL, 1997) foi aprovada em
16 de julho de 1997 e, em 29 de julho de 1998, ocorreu o leildo que
liguidou a Telebras.

4.2 O discurso dos atores sociais que conceberam o
modelo setorial

O Documento de Encaminhamento da LGT apresenta o discurso
oficial dos atores sociais que conceberam essa lei e as razdoes por eles
alegadas na defesa desse modelo. Dentre as contradicdes que marcam
esse discurso, trés sao destacadas a seguir.

A primeira reside nos principios e objetivos alegados na defesa da
lei. Ao enumerar as premissas que balizaram a reforma estrutural do
setor, o Documento de Encaminhamento da LGT propde uma visao do
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setor de telecomunicacdes como redentor de antigas demandas sociais,
cabendo a ele o papel de “indutor da democratizacao da estrutura de
poder no Pais; vetor do aumento de competitividade da economia
brasileira” e “vetor do desenvolvimento social do Pais, proporcionando
condicOes para a reducdo de desigualdades entre regides geograficas e
entre classes de renda pessoal e familiar” (MINICOM, 1996, p. 13).
Advoga, também, os direitos dos usuarios, acesso universal aos servicos
basicos de telecomunicacdes, aumento da oferta de servigos, competicdo
entre os prestadores de servicos e precos razoaveis.

Se, por um lado, esse documento enfatiza que as TIC e a
informacao nao se dissociam das questdes sdcio-econdmicas e politicas, o
seu discurso demonstra, também, voltar-se para as exigéncias da
economia, da industria e dos mercados, sustentando a necessidade de
rapidez no atendimento dos "imperativos do mercado" (MINICOM, 1996,
p. 10).

Pelo discurso (MINICOM, 1996, p. 15), os objetivos da reforma das
telecomunicagcbes no Brasil estdo embasados em “dois principios
essenciais: a introducdo da competicao na exploragdao dos servicos e a
universalizacdao do acesso aos servicos basicos”. A partir desses principios,
foram estabelecidos cinco objetivos especificos, dentre os quais
destacamos:

[...] maximizar o valor de venda das empresas estatais de
telecomunicagdes sem prejudicar os objetivos anteriores. Esse
objetivo expressa a intencdgo de que o processo de
privatizacdo das atuais operadoras estatais seja planejado de
forma que os objetivos essenciais ligados a introducao da
competicdo e a promocdao do acesso universal aos servicos
basicos sejam alcancados, sem, contudo, provocar impactos
negativos importantes no valor dos ativos a serem vendidos
(MINICOM, 1996, p. 15).

Fica patente, portanto, que os objetivos especificos da reforma
proposta mostram-se paradoxais, e estdo divididos entre a missdao de
atender as demandas sociais e de simultaneamente fortalecer as
empresas desse mercado, sendo que o beneficio de uma das diretrizes ir3,
necessariamente, trazer um impacto negativo a outra.

A segunda contradicao desse discurso relaciona-se a concepcao de
universalizagdao de servicos de telecomunicacoes estabelecida pelo marco
regulatério. A universalizacdo ¢é considerada, no Documento de
Encaminhamento da LGT, como “objetivo basico da regulacdo promovida
pelo Estado”, sendo defendida com vigor, mas somente para os “servicos
basicos de telecomunicagcdes” (MINICOM, 1996). O Plano Geral de Metas
de Universalizacao (PGMU), instrumento regulatério aprovado apés a LGT,
através do Decreto 2.592 de 15 de maio de 1998 (BRASIL, 1998b),
estabeleceu metas para universalizar apenas a telefonia fixa: (i) metas de
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linhas telefonicas individuais nas localidades com mais de 300 habitantes,
a quem por elas pudesse pagar; e (ii) metas de linhas telefonicas coletivas
("orelhdes") em localidades com mais de 100 habitantes. Todos os demais
servicos (inclusive telefonia movel e acesso a Internet) foram excluidos do
rol dos servicos a universalizaveis, a despeito de ja estar difundida, na
ocasido da concepcao da LGT, a percepcao de que o alcance socio-
econdmico das TIC estava em plena expansdo e traria fortes reflexos
sdécio-econOmicos nos niveis macro e microssocial (BELL, 1978; PORAT,
1977;,SMITH, 1980; CASTELLS; 1999).

E importante destacar que em 1997, durante a tramitagao no
Congresso do projeto da LGT, foram apresentadas emendas que
pretenderam, sem sucesso, modificar a universalizagdao proposta. Nesse
sentido, a emenda 200 CE-5 sugeria: (i) que o atendimento por telefone
fixo ou modvel se desse em no minimo 85% dos domicilios; e (ii) que
outros servigos pudessem ser incluidos nas obrigacdes de universalizacdo,
caso se tornassem essenciais a educacdo, salde e seguranca publica, a
competitividade sistémica do Pais ou indispensaveis a vida cotidiana da
populacao.

Portanto, essa proposta de universalizacao estabelecida no marco
regulatério permite afirmar que, contrariando o discurso do Documento de
Encaminhamento da LGT, esse marco legal reflete a negagao do sentido
do termo universal, representando a génese de uma universalizacao
excludente.

A terceira contradicdo do discurso oficial é revelada no ambito do
papel atribuido a ANATEL no modelo de regulacao setorial. O Documento
de Encaminhamento da LGT defende que a competicdao se constitui “no
melhor regulador para os mercados”, mas admite riscos caso fique a cargo
das ‘“préprias forcas do mercado estabelecer essa regulacdo”.
Reconhecendo essa fragilidade, recomenda a existéncia de um dérgao
regulador para evitar a formacao um de monopdlio privado no setor,
cabendo a ele “promover a competicdo justa, defender os interesses e os
direitos dos consumidores dos servicos e estimular o investimento
privado”. Advoga, ainda, que o 6rgdo regulador deve também ser “peca
chave para inspirar ou nao a confianga dos investidores na estabilidade
das regras estabelecidas para o mercado” (MINICOM, 1996, p. 15-17).

A missdo delegada a ANATEL reflete a concepcao de uma agéncia
reguladora divida entre defender os interesses dos consumidores e
também dos investidores privados, ainda que estes dois fatores sejam
antagonicos, ou seja, o privilégio de um desses elementos se dda em
detrimento do outro.

O fato de servir a propdsitos antagbnicos - os interesses dos
consumidores e das empresas prestadoras dos servicos - torna
imprescindivel que existam mecanismos de transparéncia e controle social
do 6rgao regulador, bem como instrumentos voltados para o combate a
assimetria de informacdao. Nesse sentido, o Documento de
Encaminhamento da LGT propde que a agéncia reguladora tenha regras e
procedimentos internos para limitar o poder individual das pessoas, adotar
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decisOes colegiadas, constituir grupos consultivos que incluam os Poderes
do Estado e a sociedade, estabelecer consultas publicas antes da tomada
de decisao, dar oportunidade de manifestacao das partes afetadas por
decisbes da agéncia, estabelecer o direito de vista, de ceytidéo e de
informacao através de biblioteca propria (MINISTERIO DAS
COMUNICAGOES - MINICON, 1996).

No entanto, o relatério semestral da Ouvidoria da agéncia (ANATEL,
2003) revela que esse discurso tem um carater retérico. Esse relatério
denuncia a existéncia de um hiato entre esse érgao e os consumidores, a
falta de canais de comunicacao efetivos com a sociedade, falhas nos
mecanismos de representatividade e consulta publica, além de auséncia
de transparéncia institucional.

4.3 Analise do marco regulatorio setorial

A anadlise realizada apontou a materializacdo da assimetria de
informacao em 61 ocorréncias, distribuidas em 27 dos 216 artigos da LGT.

A exposicao destes resultados estd dividida em dois tépicos. No
primeiro, serao destacados artigos que refletem alguns dos contraditorios
interesses gque envolvem a disputa pelo controle da informacgdo, no setor
de telecomunicacdes. No segundo, iremos comparar a corporificacao da
assimetria de informacdo nos regimes juridicos publico e privado, que
regem a prestacao dos servigos.

4.3.1 Tensoes e conflitos de interesses na disputa pela
informacao

Os artigos elencados a seguir, revelam um quadro marcado pela
tensdao entre diferentes atores sociais envolvidos no embate pela
apropriacao da informagao, como as empresas prestadoras dos servicos,
os consumidores e a agéncia reguladora.

O art. 21 aborda a questdao da transparéncia e da publicidade, em
relacao as informacdes tratadas pela ANATEL.:

Art. 21. As sessOes do Conselho Diretor serao registradas em
atas, que ficardao arquivadas na Biblioteca, disponiveis para
conhecimento geral.

§ 1° Quando a publicidade puder colocar em risco a seguranca
do Pais, ou violar segredo protegido ou a intimidade de
alguém, os registros correspondentes serao mantidos em
sigilo.

§ 2° As sessoes deliberativas do Conselho Diretor [...] serao
publicas, permitida a sua gravacao por meios eletronicos e
assegurado aos interessados o direito de delas obter
transcricoes (BRASIL, 1997, p. 14).
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Se, por um lado, o art. 21 e seu paragrafo 2° estdo voltados para a
redugcao da assimetria de informacao ao defender a publicidade e
transparéncia de informacdes, por outro lado, nota-se que o paragrafo 1°
estabelece uma ressalva contraria a esses principios, nos casos que
envolvem a seguranca nacional, a protecao de segredo ou a privacidade
individual.

De maneira similar, ainda no ambito dos atos e documentos
da ANATEL, o caput do art. 39 estabelece:

Art. 39. Ressalvados o0s documentos e o0s autos cuja
divulgacdo possa violar a seguranca do Pais, segredo
protegido ou a intimidade de alguém, todos os demais
permanecerdo abertos a consulta do publico, sem
formalidades, na Biblioteca (BRASIL, 1997, p. 17).

O paragrafo Unico desse artigo acrescenta, porém, algumas
ressalvas:

Paragrafo Unico. A Agéncia devera garantir o tratamento
confidencial das informagdes técnicas, operacionais,
econdmico-financeiras e contabeis que solicitar as empresas
prestadoras dos servicos de telecomunicagdes, nos termos do
regulamento (BRASIL, 1997, p. 17).

O paragrafo acima registra um propdsito de reduzir a assimetria de
informacao entre as empresas prestadoras dos servicos e a agéncia
reguladora. Por outro lado, legitima outra modalidade de assimetria de
informagao que impede que a sociedade civil tenha acesso a informacgdes
técnicas, operacionais, econémico-financeiras e contdbeis desses servicos,
ainda que se trate de atividade de natureza publica e de interesse
coletivo.

O art. 70 visa impedir comportamentos oportunistas de agentes
econdmicos que possam ser considerados “prejudiciais a competicao livre,
ampla e justa entre as prestadoras do servico” (BRASIL, 1997, p. 25).
Nesse sentido, esse artigo impde restricdes a trés procedimentos que
estdao diretamente relacionados a assimetria de informacdo no campo da
economia:

I - a pratica de subsidios para reducdo artificial de precos;

I - o uso, objetivando vantagens na competicao, de
informacgoes obtidas dos concorrentes, em virtude de acordos
de prestacao de servico;

III - a omissao de informagdes técnicas e comerciais
relevantes a prestacdao de servigos por outrem (BRASIL, 1997,
p. 25).
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O art. 72 e seus paragrafos 1° e 2° abordam o acesso privilegiado a
informacdes estratégicas relativas ao uso dos servicos por parte dos
usuarios:

Art. 72. Apenas na execucao de sua atividade, a prestadora
podera valer-se de informagodes relativas a utilizacao individual
do servico pelo usuario.

§ 1o A divulgacao das informacoes individuais dependera da
anuéncia expressa e especifica do usuario.

§ 20 A prestadora podera divulgar a terceiros informacdes
agregadas sobre o uso de seus servigos, desde que elas nao
permitam a identificacdo, direta ou indireta, do usuario, ou a
violacdo de sua intimidade (BRASIL, 1997, p. 25).

Se, por um lado, o paragrafo 1° do art. 72 estd voltado para a
protecdo da privacidade do usuario, por outro lado, podemos perceber que
o paragrafo 2° institui outra modalidade de assimetria de informacdo, ao
estabelecer que a prestadora “pode” divulgar informagdes agregadas
sobre o uso dos servicos, mas nao tem o dever de dar publicidade a esse
tipo de informacdo, ainda que se trate de dados de interesse publico.

Essa diversificada divergéncia de interesses que envolve o embate
pelo acesso a informacao poderia ser percebida como um mosaico amorfo,
se a andlise se encerrasse nesse ponto. Porém, conforme sera
demonstrado no préximo tépico, o cruzamento de dados entre as
manifestacdes da assimetria de informacao e os dois regimes juridicos de
prestacdo dos servicos revela que o fenbmeno da assimetria de
informagao ganha um tratamento distinto e muito bem definido em cada
um desses dois regimes.

4.3.2 Assimetria de informacao nos regimes juridicos
publico e privado

A LGT admite a prestacdo de servicos em dois regimes juridicos
distintos. No chamado regime privado, a empresa recebe uma outorga
denominada autorizacao, enquanto no chamado regime publico, a outorga
€ conhecida como concessao.

Iniciamos a comparacao da materializacdo da assimetria de
informacao nesses dois regimes, analisando a perspectiva de
universalizagao de servicos de telecomunicacbes em cada um deles,
considerando que essa iniciativa esta voltada para a reducdo da assimetria
de informagdo no contexto da inclusao digital.

Os art. 63 e 79 da LGT determinam a obrigacao de universalizacao e
continuidade dos servicos prestados em regime publico, compromisso
esse que esta assegurado pela Unido, segundo o artigo 64. Tendo em
vista que a LGT nao traz nenhuma obrigagao similar em relagdo ao regime
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privado, percebemos ai um primeiro indicio de que esse ultimo traz a
marca da assimetria de informacao.

O segundo aspecto a ser levado em conta na comparagao proposta,
refere-se a perspectiva de transparéncia e publicidade das informacoes
controladas pelas empresas enquadradas em cada um dos dois regimes.

O art. 96 estabelece que a empresa concessionaria, ou seja, aquela
submetida ao regime publico deve:

I - prestar informacdes de natureza técnica, operacional,
econdmico-financeira e contabil, ou outras pertinentes que a
Agéncia solicitar;

IT - manter registros contabeis separados por servico, caso
explore mais de uma modalidade de servico de
telecomunicagoes;

ITI - submeter a aprovacdao da Agéncia a minuta de contrato-
padrdo a ser celebrado com os usuarios, bem como os acordos
operacionais que pretenda firmar com  prestadoras
estrangeiras (BRASIL, 1997, p. 31).

Tendo em vista que o art. 96 e seus incisos advogam o principio da
transparéncia e da publicidade, eles poderiam ser classificados no rol
daqueles que estdo voltados para reducao da assimetria de informacao.
Nota-se, porém, que eles também pertencem a categoria daqueles que
legitimam a assimetria de informagao por dois motivos. Primeiramente,
pois estabelecem o fornecimento de informagdes exclusivamente para a
agéncia reguladora, mantendo a sociedade civil apartada dessas. Em
segundo lugar, pois apenas os servicos prestados em regime publicos
estdo sujeitos a essas exigéncias. Para aqueles prestados em regime
privado prevalece a assimetria de informacao que, nesse caso, legaliza o
secretismo das informacOes técnicas, operacionais, econdmico-financeiras
e contabeis das empresas autorizatarias.

Como terceiro parametro da comparagao entre os regimes publico e
privado, apresentamos, a seguir, os art. 128 e 129, que versam sobre a
liberdade de atuacao das companhias que prestam servicos em regime
privado:

Art. 128. Ao impor condicionamentos administrativos ao
direito de exploracao das diversas modalidades de servico no
regime privado, sejam eles limites, encargos ou sujeicoes, a
Agéncia observara a exigéncia de minima intervengao na vida
privada, assegurando que:

I - a liberdade sera a regra, constituindo excecdo as
proibicdes, restricdes e interferéncias do Poder Publico;

Art. 129. O preco dos servicos sera livre [...], reprimindo-se
toda pratica prejudicial a competicdo, bem como o abuso do
poder econémico (BRASIL, 1997, p. 39).
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A supremacia do principio da liberdade, que os artigos 128 e 129
atribuem ao regime privado, contrasta com o maior controle imposto aos
servicos prestados no regime publico nos artigos 63, 64, 79 e 96. Fica
patente, portanto, que a assimetria de informacdo sera marca registrada
do regime privado, tanto no ambito da relacdo entre ANATEL e
companhias de telecomunicagdoes, quanto na esfera da relagao entre a
sociedade civil e operadoras.

Para encerrar a analise proposta, resta buscar, no marco legal das
telecomunicacdes, quais sdo os servicos enquadrados no regime juridico
publico e no privado.

O art. 84 da LGT delega essa definicao ao Plano Geral de Outorgas
(PGO), instrumento regulatério aprovado apds a LGT através do Decreto
2.534, de 02 de abril de 1998 (BRASIL, 1998a). Por sua vez, o art. 1 do
PGO determina que o servico de telefonia fixa sera prestado em regime
publico, enquanto o art. 3 estabelece que o regime privado sera atribuido
a todos os “demais servicos de telecomunicagdes ndo mencionados no art.
1%”, reforcando mais uma vez a conclusdo que a primazia do interesse
privado sobre o publico, no atual marco regulatério das telecomunicagdes
brasileiras.

5 Conclusoes

A andlise das interacoes entre os atores sociais que tomaram parte
no percurso para promulgacao da LGT revelou que esse processo se deu
em um contexto nacional e internacional marcado pelo ideario neoliberal,
cujos principios foram acatados pelos paises periféricos, por forca da
pressao econdmica das nagoes centrais.

O Documento de Encaminhamento da LGT revelou que o discurso
daqueles que conceberam esse marco regulatério - Poder Executivo
Federal e Unido Internacional de Telecomunicagdes - estd marcado por
relevantes contradicdes. Percebe-se nele uma motivacao dualista que ora
volta-se para o favorecimento da sociedade civil, ora privilegia os
interesses do mercado, ainda que nesse discurso haja o reconhecimento
explicito que o beneficio de uma dessas diretrizes traz, necessariamente,
prejuizos a outra.

A perspectiva de universalizagdo das telecomunicacdes é defendida
no discurso do Documento de Encaminhamento da LGT. No entanto, a
universalizagao concebida na lei se mostra absolutamente limitada,
revelando uma proposta paradoxal que denominamos de universalizagao
excludente.

No tocante ao papel da ANATEL dentro desse modelo setorial,
também é possivel perceber que o discurso revelado pelo Documento de
Encaminhamento da LGT atribui a essa Agéncia um papel também dual,
uma vez que se volta para a defesa dos interesses dos consumidores de
servicos e, simultaneamente, para o estimulo do investimento privado. A
partir da analise documental realizada, a defesa dos principios de
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transparéncia e publicidade em relacdo a ANATEL revela-se falaciosa,
tendo em vista que se mostra obscura a divulgacao de atos da instituicao
e das informacoes sobre o setor de telecomunicacdes nacional.

A partir da concepcao de assimetria de informacao proposta pela
presente pesquisa, o estudo da manifestacdo e da evolucdo desse
fenOmeno representa uma promissora ferramenta para a compreensao
das dinamicas de poder nos contextos sociais, onde estdo incluidas as
esferas econdmicas e politicas.

A andlise da materializacdo da assimetria de informacdao na LGT
revela variadas contradicdes que estabelecem uma arena em permanente
tensdao entre os atores sociais que buscam apropriar-se da informagao por
diferentes propdsitos, que incluem o interesse mercantil, dentre outros. A
comparacdo dos regimes publico e privado, que regem as
telecomunicacdes no Brasil, revelou que o uUltimo se mostra um /ocus onde
impera a assimetria de informacao, ainda que em ambos 0s casos o0s
servicos de telecomunicacdes prestados sao de natureza publica.

Em suma, a partir dessa investigacdo, percebe-se que a
consolidacdo da LGT e dos seus principios é resultado do conflito de
interesses entre o publico e o privado. O aparato legal das
telecomunicacdes demarca um campo de dominio hegemoénico dos
interesses mercantis e a assimetria de informagao se mostra poderoso
instrumento a servigo da manutencao dessa hegemonia.

Revela-se um contexto fortemente marcado pela ldgica do capital-
informacao e pela apropriagcao privada da informacao. Fica evidente, no
entanto, a existéncia dentro dessa estrutura social do pélo oposto, ou
seja, a perspectiva da apropriacao social da informacao. Portanto, a luz da
otica da razdo juridica e da sua dimensao dialética, podemos afirmar que,
no ambito das telecomunicacdes brasileiras, a tese convive com a antitese
em uma unidade de contrarios, que demonstra existir dentro dessa
estrutura o germe da sua transformacao.

O aparato legislativo, examinado sob o prisma da razao juridica, se
revela importante instrumento para interpretacdao e analise da realidade,
"a medida que nos permite captar o subjacente ao texto legal, colocando
em evidéncia as contradicdes entre os distintos interesses presentes no
contexto social” (REIS. 2002, p. 205).

Adicionalmente, nossa pesquisa sugere que € preciso que o0s
pesquisadores da ciéncia da informacdo voltem seu olhar ndo sé para o
fluxo informacional como ferramenta de investigacao das questdes sociais,
mas incorporem, também, as andlises da apropriacdo privada da
informagao, do controle e da restricao do fluxo de informagao, como
instrumentos para apreensdo da realidade contemporanea.

Também se mostra necessario que a dialética seja resgatada como
principio metodoldgico na area da ciéncia da informagao. E fundamental
gue ganhem espagco nesse campo, as investigacdes voltadas para
caminhos emancipatorios e que privilegiem visdes criticas.

Estariamos, também, no campo epistemoldgico, diante de uma tese
e uma antitese? Busquemos, entdo, a sintese.
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