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OSNOVOS MERCADOS DE NOMES E NUMEROS DA INTERNET
REESTRUTURACAO DO SISTEMA DE GOVERNANCA BRASILEIRO

RESUMO

O debate sobre regulacdo da Internet no Congresso Nacional tem estado refém dos
temas propostos originalmente pelo Poder Executivo no @mbito do projeto que ficou
conhecido como Marco Civil. Ainda em tramitacdo na Camara dos Deputados, esse
projeto j4 gera debate no Senado Federal por meio de audiéncias publicas e de
proposicdes legislativas que procuram resolver as questes notoriamente polémicas.

Este trabalho ousa colocar em pauta temas que, apesar da enorme relevancia
socioecondmica, sdo pouco conhecidos e, portanto, ignorados no debate publico que se
trava no Pais sobre o funcionamento da internet. Em alguns anos, quando estiverem
consolidados, 0s novos mercados de nomes de dominio e de ndmeros prometem
revolucionar a forma como se processam informacdes na rede.

Nosso objetivo é expandir o debate em curso sobre a internet e subsidiar as decisGes a
serem tomadas pelo Congresso Nacional sobre o tema.

PALAVRAS-CHAVE: internet, gTLD, IPv6, ICANN, CGl.br, NIC.br.
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OSNOVOS MERCADOS DE NOMES E NUMEROS DA INTERNET
REESTRUTURACAO DO SISTEMA DE GOVERNANCA BRASILEIRO

Andrey Vilas Boas de Freitas®
Igor Vilas Boas de Freitas®

1 INTRODUCAO

Existe vida além do Marco Civil da Internet. E muita. Embora o Projeto de Lei
n? 2.126, de 2011, em tramitacdo na Camara dos Deputados, tenha atraido toda a
atencdo quando o assunto é regulacdo da internet, os temas nele contidos — a defesa do
principio da neutralidade da rede e o estabelecimento de direitos e obrigagGes em torno
do dilema privacidade dos usuarios versus livre iniciativa das prestadoras de servigo —

nem de longe esgotam as questdes polémicas associadas ao mundo virtual.

Este trabalho visa colocar em pauta outro aspecto relevante do funcionamento da
internet que, sem uma adequada intervencdo do Estado, pode gerar consequéncias muito
mais graves do que a ndo aprovacao do referido projeto: trata-se da gestdo dos niumeros
e nomes de dominio, recursos escassos e imprescindiveis para se assegurar a continua
expansdo do acesso as redes e aplicagdes e uma efetiva participacdo do Brasil na
Economia Digital.

Sdo pouco conhecidos os detalhes de uma histéria que pode gerar severas
restricdes, a partir de marco de 2014, a comercializacdo de acessos a internet. Com a
alocacdo dos ultimos blocos disponiveis de enderecos IP versdao 4 designados para o
Brasil, as operadoras de telecomunicacdes terdo de encontrar formas de gerenciar a
demanda por novos acessos sem que haja grandes reflexos nos custos ou na qualidade

dos servigos prestados.

A escassez de numeros provavelmente deixara de ser um problema quando a

versdo 6 do protocolo IP estiver plenamente implantada. Ocorre que, por decisdo da

1 Mestre em Administracdo pela Universidade de Brasilia. Economista pela Universidade Estadual de

Campinas (Unicamp) e advogado inscrito na OAB/SP, formado pelo Instituto Presbiteriano
Mackenzie. Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, em exercicio no Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

Mestre em Economia pela Universidade de Brasilia e Engenheiro Eletrénico pelo Instituto
Tecnolégico de Aeronautica (ITA). Consultor Legislativo do Senado Federal para o setor de
Comunicacg6es, no qual atua ha vinte anos.



Internet Engineering Task Force (IETF), ndo ha compatibilidade entre as versdes. Para
se implantar o IPv6 sem perda de comunicacdo com 0s terminais e equipamentos
baseados no IPv4, é preciso manter os protocolos simultaneamente ativos (dual

stacking), analogamente ao que tem ocorrido com a TV Digital.

Logo, durante a migracdo ndo havera reducdao na demanda por enderecos IPv4 a
medida que as redes adotam o IPv6. Na verdade, 0 que se observara € um crescimento
paralelo na demanda por ambos os formatos até que quase todos estejam usando a nova
versdo. Somente entdo seré possivel abandonar o IPv4 sem que um significativo numero

de usuarios perca conectividade.

E preciso ficar claro, portanto, que a falta de compatibilidade entre as versdes do
protocolo IP prolongara, por alguns anos, a necessidade de se supervisionar os efeitos
dessa escassez sobre os pregos e quantidades ofertados. E a estrutura monopolista e a
politica de licenciamento desses recursos no Brasil ndo tém ajudado a solucionar a

questéo.

Em relacdo ao registro de nomes de dominio, os problemas tém natureza diversa,
mas complexidade semelhante. O mais conhecido desafio da gestdo de nomes na
internet é sua relacdo com marcas registradas ou com outras formas de propriedade
intelectual. Essa questdo suscita polémica desde que a aplicacdo Web popularizou a

tecnologia, em meados da decada de 1990.

Mais recentemente, o programa de expansdo dos dominios genéricos de primeiro
nivel (gTLD) agravou a situacdo. Esse assunto ganhou destaque no Brasil porque a
norte-americana Amazon acabou gerando um conflito com varios paises sulamericanos
ao requerer gue seu nome — o termo em inglés para Amazonia — figurasse no DNS como
um gTLD privativo, ao invés de representar uma regido geografica que traduz,

implicitamente, a cultura dos povos que nela habitam.

Mas o que é realmente relevante de se administrar em relagdo ao mercado de
nomes da internet ainda estd longe do debate publico. Ao permitir que se formem
enormes comunidades virtuais em torno de gTLD’s que representam assuntos, produtos
ou marcas de grande apelo popular, o programa posto em execucdo pela ICANN
promete revolucionar a maneira Como as pessoas enxergam e procuram conteddo na
rede, retirando relevancia dos atuais dominios genéricos, como o “.com”, e de paises

(ccTLD), como o “.br”.



Este trabalho propde que o Poder Publico intervenha no sistema de governanca
da internet no Brasil, atividade econdmica (ainda) monopolista que arrecada anualmente
mais de cem milhdes de reais®. Sua estrutura e composicao atuais ndo tém sido capazes
de coordenar, com vistas a preservar 0s interesses nacionais, as ameagas e
oportunidades associadas a evolucdo dos mercados de nomes e ndmeros, 0 que

impactara significativamente nossa economia nos préximos anos.

Eis algumas das questfes que este trabalho procura analisar e responder: em que
medida a atual estrutura de governanca dos nomes e numeros da internet no Brasil
contribuiu para deteriorar as condi¢cdes de oferta desses ativos? Seria mais eficiente um
modelo de gestdo no qual a participacdo do Estado fosse mais decisiva? Para mitigar
possiveis efeitos negativos e aproveitar as oportunidades associadas as mudangas em
curso nos mercados de nomes e nameros da internet, seria mais apropriado regular a

atividade ou exercer controle ad hoc sobre condutas?

Antes de se investigar a existéncia de causalidade entre a estrutura ou a conduta dos
agentes envolvidos e o desempenho da atividade de governanca — que deveria ser aferido,
nesse caso, com base em indicadores que refletissem a apropria¢do no Pais das oportunidades
oferecidas pelos novos mercados de nomes e nimeros na internet — serda fundamental
analisar aspectos institucionais da governanca desses recursos no Brasil e no mundo.

Os capitulos 2 e 3 apresentam um breve historico da formacdo da estrutura de
governanca da internet no mundo e no Brasil e expdem a fragilidade politico-juridica do
modelo vigente no Pais. No capitulo 4, descrevem-se 0s novos mercados de nimeros e
nomes de dominio em formagcdo no mundo, bem como os desafios e oportunidades
decorrentes de uma transicao tecnoldgica, que, sem uma supervisdo estratégica por parte
do governo e maior envolvimento do empresariado nacional, podera resultar em severas

restricdes para a economia digital brasileira.

O capitulo 5 procura responder as questes formuladas nesta se¢do introdutdria,
resumidas da seguinte forma: que tipo de intervencdo e reestruturacdo devem ser
realizadas no atual sistema de governanga da internet no Brasil para torna-lo mais
efetivo na apropriacdo das oportunidades associadas as mais recentes modificacdes nos

mercados de nomes e niimeros?

3 Manter o registro de um nome de dominio custa R$ 30,00 por ano. Como existem hoje cerca de 3

milhdes de registros ativos, a arrecadagdo do NIC.br proveniente apenas desse ativo deve ser na
ordem de 90 milhdes de reais. As proje¢des de crescimento dessa receita sdo bastante positivas, tendo
em vista a tendéncia de conectar conhecida como Internet das Coisas, que promete conectar bilhdes
de dispositivos nos préximos anos (machine-to-machine communication).



2 A FORMAGCAO DA ESTRUTURA DE GOVERNANGA DA INTERNET NOS
ESTADOS UNIDOS

Embora seja notério o fato de a gestdo dos recursos de numeracdo e dos nomes

de dominio na internet estar sob o comando de uma entidade privada sem fins lucrativos

fundada sob as leis da California — a Internet Corporation for Assigned Names and

Numbers, ou simplesmente ICANN —, é restrito 0 grupo de pessoas que conhece as

origens dessa organizacao e que acompanha o debate sobre sua legitimidade para gerir,

em escala global, ativos t&o valiosos.

Até 1998, a gestdo dos enderecos IP esteve nas mdos de um punhado de
pesquisadores americanos, com destaque para nomes como Vinton Cerf, um dos
desenvolvedores do protocolo IP, e Jon Postel, do Instituto de Ciéncias da Informacéo
(IS1) da Universidade de Southern California. Desde o final da década de 1980, quando
os resultados dos projetos financiados pela DARPA* haviam norteado a implantacéo
dos primeiros sistemas autdnomos, Cerf ja vislumbrava a necessidade de organizar a

gestdo dos padrdes tecnoldgicos da nova rede.

Foi entdo fundada, em 1992, por esse grupo de pessoas, uma associa¢ao privada
que pretendia ser a plataforma para se organizar a gestdo dos protocolos e recursos da
internet: a Internet Society (ISOC). O primeiro diretor dessa associacdo foi Mike

Roberts, a pessoa que se tornaria, futuramente, o primeiro CEO da ICANN.

Jon Postel, outro pioneiro da internet e intimo de Cerf na ISOC, assumiu duas
fungBes cruciais: a administragdo da série Request for Comment (RFC), que vinha
documentando padrdes e praticas da nova rede desde a década de 1970, e a distribuicdo
de enderecos IP. Um contrato entre o governo americano e o ISl autorizava as
atividades dirigidas por Postel, cuja organizagdo passou a ser conhecida como a
Autoridade para Designacao de Nimeros da Internet (IANA).

Em julho de 1994, sentindo-se legitimados pelo envolvimento prematuro com a
nova tecnologia, Postel e seus companheiros na Internet Society propuseram absorver as
funcBes da IANA, em uma primeira tentativa de privatizar a gestdo da internet.
A anélise desse movimento, feita em 1999 por Milton Mueller, diretor do Programa de
Gestdo em Redes e Telecomunicacbes da Universidade de Syracuse, oferece

importantes licbes sobre a evolucao das instituices de governanca da internet no Brasil:

*  Ageéncia de Projetos Avancados de Pesquisa em Defesa dos Estados Unidos.



It was a measure of the informality of the early internet administration
arrangements that the proposed self-privatization of IANA was
expected to move forward without any legal authorization. Postel’s
proposal, however, prompted debate within federal government
agencies about whether 1ISOC possessed the ‘jurisdiction and overall
responsibility’ for the domain name and address spaces. Clearly,
ISOC was attempting to assert ownership of the name and address
space via its control of IANA. Just as clearly, it had no legal basis for
this assertion. But if ISOC and IANA did not own it, who did? The
guestion was left unanswered at the time.

Naquele mesmo ano, a aplicacdo World Wide Web (www) fez explodir a
demanda por nomes de dominio, que saltou de 300 por més, em 1992, para cerca de
45.000 mensais, em 1995. O contrato de um milhdo de dolares anuais, mantido pela
National Science Foundation (NSF) com uma empresa privada — a Network Solutions,
Inc. (NSI) — para a execugdo dessa atividade, deixou de ter a mesma lucratividade e o
governo americano acabou permitindo que a NSI passasse a cobrar, a partir de julho de

1995, US$ 50 por ano de cada requerente.

A relagdo também monopolista, mas agora multimilionéria, estabelecida para se
gerir os nomes de dominio nos Estados Unidos motivou a ISOC a questionar a falta de
competicdo em uma atividade que se tornava bastante lucrativa. Dois meses depois de

aprovada a cobranca pela NSI, Jon Postel expressava a insatisfacdo de todos na ISOC:

I think this introduction of charging for domain registrations is
sufficient cause to take steps to set up a small number of alternate top
level domains managed by other registration centres. I’d like to see
some competition between registration services to encourage good
service at low prices.

Durante os trés anos seguintes, o debate sobre governanca da internet foi
marcado pela disputa de cunho politico e econdmico entre NSI e ISOC, que ainda faria
outras tentativas de se legitimar como gestora desses ativos. Em jogo, 0 suporte

financeiro de longo prazo aos projetos da ISOC.

Em junho de 1996, a diretoria da 1ISOC aprovou proposta de Postel para que
fossem criados 150 novos gTLD - .web, .sex, .biz, entre outros —, cujo licenciamento
ficaria a cargo de registradores privados que pagariam 2% das receitas auferidas com a
atividade. Seria uma forma de rivalizar com o esquema monopolista dominado pela
NSI. Novamente, IANA e ISOC tentavam privatizar a raiz da internet sem suficiente

legitimidade nem a devida autorizacéo legal.



A oposicdo liderada pela Uniéo Internacional de Telecomunicagdes (UIT) e por
empresas preocupadas com disputas sobre suas marcas (no ambito da propriedade
intelectual) inviabilizou essa tentativa, mas a experiéncia deu a ISOC as bases para uma
estratégia mais consistente: constituir um comité internacional ad hoc, no qual ISOC e

seus entéo opositores modelariam uma forma de gerir os valiosos ativos.

O relatorio final desse comité propunha uma nova concepgdo para 0s nomes de
dominio, classificando-os como recursos publicos. O modelo de governanca criava a
figura do registry, responsavel por manter, em regime de monopdlio e sem fins
lucrativos, uma base Gnica com todos os nomes de dominio, que seria de propriedade
compartilhada de diversos registrars, estes com a missdo de atuar no varejo e licenciar

0s nomes disponiveis em regime de livre competig&o.

Outra mudanca conceitual relevante em relagdo a Gltima proposta de Postel foi a
vinculacdo dos critérios de alocacdo de nomes de dominio as normas do Direito
Marcério, com a possibilidade de painéis geridos pela Organizacdo Mundial da
Propriedade Intelectual (WIPQO) alterarem, no prazo de 60 dias, registros de nomes
considerados assemelhados a marcas registradas (trademarks).

Em suma, prop0s-se tratar a atividade de registro como um cartel regulado no
plano internacional. Os registradores (registrars) seriam admitidos em Genebra
segundo regras estabelecidas por um Policy Oversight Committee (POC), que estaria no
topo da estrutura de governanca. Obviamente, a composicdo proposta para o POC

refletia a do comité ad hoc liderado pela ISOC®.

A ousadia da proposta, associada a falta de legitimidade de seus autores para
indicar os nomes que dirigiriam a pretensa organizagdo internacional, despertou
finalmente a atencdo das mais altas autoridades de governo americano, que passou a
intervir diretamente no assunto. Em julho de 1997, um decreto do presidente Clinton
retirou da NSF a responsabilidade por organizar a transicdo do modelo de gestdo da
internet e incumbiu o Departamento de Comércio, por meio da National
Telecommunication and Information Administration (NTIA), de

support efforts to make the governance of the domain name system
private and competitive and to create a contractually-based self-
regulatory regime that deals with potential conflicts between domain
name usage and trademark laws on a global basis.

> Para conhecer detalhes dessas negociacBes, recomenda-se a leitura de artigo de Milton Mueller,

publicado em 1999 por Camford Publishing , intitulado ICANN and Internet Governance: sorting
through the debris of self-regulation.
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Embora a mensagem presidencial ndo destoasse significativamente do desenho
proposto pelo comité ad hoc, a ISOC precisava trabalhar para assegurar sua lideranca na
gestdo da rede. Publicamente, criticou a intervencdo do governo americano,
classificando-a como intrusiva em um processo que deveria ser autorregulado pela
comunidade técnica da internet. Nos bastidores, conseguiu persuadir o governo, com
apoio de grandes empresas americanas, como a IBM, de que a lideranca pelo setor
privado seria benéfica aos interesses dos Estados Unidos, porque estabeleceria um
modelo no qual a intervencdo de governos estrangeiros na gestdo da rede continuaria

reduzida.

Nem mesmo o famoso incidente causado por uma reacdo extremada de Jon
Postel mudou o resultado final almejado pela ISOC. Em janeiro de 1998, enquanto a
NTIA conduzia consultas publicas para debater o novo modelo de gestdo, Postel
instruiu oito dos doze operadores de servidores-raiz nos Estados Unidos a alterar o
enderecamento da maquina da NSI para a da IANA. Ao cumprirem as instrucdes de
Postel, esses operadores dividiram o controle da internet entre a IANA e 0s servidores
restantes, entre 0s quais os do governo americano (NASA e Forcas Armadas, por

exemplo) e o da propria NSI°.

Esse incidente serviu, na verdade, para que 0 governo americano percebesse a
urgéncia de estruturar, sob um manto privado interno, uma entidade responsavel pela
administracdo de todos os recursos, de forma que rupturas como a causada
transitoriamente por Postel ndo pudessem ser reproduzidas futuramente, em escala

global, em decorréncia de conflitos intergovernamentais.

Em junho de 1998, o Livro Branco publicado pela NTIA determinou o caminho
a ser trilhado. O governo ndo autorizaria a criacdo de novos gTLDs, nem reconheceria
multiplos registradores competitivos. Em tese, ndo decidiria a respeito da estrutura ou
da composicdo da diretoria da entidade que passaria a gerir os ativos. Tudo seria
resolvido diretamente pelo setor privado, que teria quatro meses para constituir uma
corporacdo a ser reconhecida pelo Departamento de Comércio como gestora Unica dos

enderecos IP, dos parametros técnicos dos protocolos e dos servidores-raiz da internet.

® A NSI operava o servidor-raiz principal, que hospedava a base de dados completa e que replicava as

alteragdes dos outros servidores diariamente. Diferentes organizacfes, incluindo a prépria NSI,
operavam outros 12 servidores-raiz. O funcionamento integrado desse sistema é fundamental para
assegurar a conectividade universal na internet.
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Uma pequena concessao, de natureza politica, foi feita aos europeus e asiaticos
que se envolveram nos trabalhos do comité ad hoc criado pela ISOC. A WIPO teria a
funcdo de iniciar a investigacdo de conflitos envolvendo marcas e nomes de dominio e

recomendar formas para se solucionar os litigios.

Assim nasceu a ICANN, em setembro de 1998, como uma tentativa
relativamente bem sucedida de um pequeno grupo de tecnologos na Internet Society de
manter controle sobre o que julgavam ser sua invencdo, a despeito de a internet ja ter se
transformando, naquele momento, em uma ferramenta comercial de alcance global.
E embora tenham sido omitidos, nesse breve relato, inimeros conflitos entre os atores
que representaram o setor privado no processo de formacdo da ICANN, eles ndo devem
ser ignorados, pois constituiram a necessaria etapa de contratualizacdo da estrutura de
governanca da internet nos Estados Unidos, em que interesses privados, governamentais

e publicos foram acomodados.

Essa narrativa é fundamental para se construir um paralelo com o processo de
formacdo da estrutura de governanca da internet no Brasil, encabecada pelo Comité
Gestor da Internet no Brasil (CGl.br) e por seu braco operacional, uma associacao civil
sem fins lucrativos denominada Nucleo de Informacdo e Coordenacdo do Ponto Br
(NIC.br).

3 ASPECTOS INSTITUCIONAIS DA GESTAO DE NOMES E NUMEROS DA
INTERNET NO BRASIL

Analogamente ao ocorrido nos Estados Unidos, o embrido da internet no Brasil
comecou a se formar bem antes de sua atual estrutura de governanca. Em 1988, apenas
seis anos apos a especificacdo final do TCP/IP, por Vinton Cerf, e quatro anos depois de
Postel ter definido o funcionamento do Sistema de Nomes de Dominio (DNS), a
Fundagcdo de Amparo & Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP) e o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPqg) colocavam em

operacdo as primeiras redes brasileiras baseadas no protocolo IP.

A conexdo a internet ocorreu em janeiro de 1989, na FAPESP, e o dominio “.br”
— TLD designado ao Brasil muito antes da criacdo da ICANN - foi registrado junto a
IANA em abril de 1989. No més seguinte, 0 DNS ja reconhecia o dominio brasileiro.
Dois anos depois, em 1991, a Rede Nacional de Pesquisa (RNP) havia concluido a primeira

etapa de um backbone nacional, interligando universidades e centros de pesquisa.

12



Como seria de se esperar, a internet no Brasil comegou a ser construida dentro
do meio académico e |4 permaneceu confinada até que, em 1993, a aplicacdo “www”
comecou a mudar o cenario. Com a nova tecnologia de navegacdo, a demanda por
nomes e numeros explode e o Brasil recebe, em 1994, um bloco com quatro milhGes de

enderecos IP.

Ato continuo, o sistema nacional de telecomunicacdes, ainda sob o controle
estatal, entra em cena para assegurar conectividade aos interessados. A entrada da
Embratel nesse jogo, em dezembro de 1994, cria um senso de urgéncia entre o0s
académicos entdo a frente do tema para a necessidade de se montar uma estratégia que

preservasse sua lideranca na nova fase comercial em que entraria a internet brasileira.

A instituicdo do CGl.br se deu por meio de uma simples portaria, apenas cinco
meses depois da entrada em campo da Embratel. Foi, claramente, a reacéo politica desse
grupo de pioneiros que, para preservar e legitimar sua atuagdo no comando da internet
brasileira, se utilizou da influéncia que a Academia sempre exerceu sobre o Ministério
de Ciéncia e Tecnologia (MCT) para centralizar em uma entidade paraestatal a gestéo
de recursos cuja utilidade e valor cresceriam previsivel e continuamente nos anos

subsequentes.

A falta de familiaridade dos engenheiros de telecomunicacdes, naquela época,
com o protocolo IP, o relativamente lento processo decisério que caracterizava o
Sistema Telebras e a impossibilidade de se estabelecer a devida competicdo na
prestacdo dos servicos de conexdo a internet foram argumentos suficientes para que o
MCT convencesse 0 Ministério das ComunicacGes de que 0 acesso a internet deveria ser
classificado como um servico de valor adicionado e seus provedores, usuarios das redes

e servicos de telecomunicacdes.

Esse conceito, que acabou incorporado & Lei n? 9.472, de 19977, permitiu que
telecomunicagdes e internet mantivessem estruturas independentes de gestdo dos
recursos de numeracdo. A prestacdo dos servicos de conexdo a internet também foi
disciplinada como uma atividade vedada as concessionarias de telecomunicacdes: a
famosa Norma n? 4, do Ministério das Comunicagfes, que ainda vigora parcialmente,
foi editada simultaneamente a Portaria Interministerial n2 147, de 1995, que instituiu o
CGl.br.

" Lei Geral das Telecomunicagdes, que estabeleceu o novo marco regulatorio para o setor antes da

privatizacdo, efetivada em 1998.

13



O pioneirismo no contato com a nova tecnologia, o conhecimento especializado
decorrente das pesquisas e, obviamente, o esfor¢co em estruturar as primeiras redes IP no
Pais geraram um senso de legitimidade nos académicos brasileiros similar ao que
moveu os pesquisadores da ISOC nas tentativas de privatizar a gestdo da internet.
Ao comparar ambos 0s processos, contudo, as semelhancas nao vao além deste ponto.

Em primeiro lugar, é preciso destacar que Cerf e Postel, entre outros
pesquisadores americanos que integravam a ISOC, como Kahne e Mockapetris, sdo
alguns dos criadores das tecnologias usadas na internet, o que lhes dava algum direito
de se apropriar dos resultados alcancados, dentro da légica de protecdo dada as

invencBes no campo da propriedade intelectual.

No Brasil, 0 acaso selecionou o grupo de pessoas que, ao ter contato prematuro
com a tecnologia, credenciou-se para gerenciar a fase de implantagéo da internet no
Pais. Perpetuar-se no comando, contudo, exigiria que um amplo debate politico e uma
etapa de contratualizacdo houvessem ocorrido. Tais processos poderiam ter aprimorado
o0 modelo institucional de gestdo da internet no Brasil e legitimado quem fosse

selecionado para liderar as etapas seguintes, mas simplesmente ndo aconteceram.

Eis a diferenga essencial entre os processos de constituicdo da ICANN e do
CGl.br. No caso brasileiro, 0 grupo gestor ndo teve de construir legitimidade politica
para exercer suas fungbes. Uma simples portaria interministerial, substituida oito anos
depois por um decreto, foi suficiente para que um seleto grupo de pessoas se mantivesse

a frente da gestdo dos nomes e nimeros da internet no Brasil.

Vale destacar que, em 1997, dois anos depois de ter sido editada, a referida
portaria foi sutilmente alterada para assegurar maioria de votos as entidades privadas
representadas no CGl.br. A representacdo concedida a Rede Nacional de Pesquisas
(RNP) foi substituida por um especialista em redes, que até hoje é a mesma pessoa
fisica. A entidade na qual o Estado tinha maioria deixava de existir, sem que a

legitimidade para representar o interesse publico fosse questionada.

Apenas para caracterizar o problema de legitimidade comentado, vale analisar o
tempo médio de mandato no CGl.br. Entre 0s representantes de 6rgdos estatais, 0 tempo
médio de mandato tem sido de dois anos. Os representantes da academia, dos

provedores e dos usuarios corporativos permanecem, em média, mais de cinco anos, ou
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seja, a renovacgdo dos representantes da sociedade é muito menor do que aquela feita

pelos 6rgéos de Estado.

Além disso, observa-se também que pessoas, ao longo de quase duas décadas,
representaram segmentos tdo distintos como provedores de servigo e terceiro setor.
Héa alguns com assento cativo ou com mandatos que se estendem por quase todo o
tempo de existéncia do colegiado. E essa permanéncia ndo mudou muito com a
introducdo, em 2003, de processos eleitorais nos segmentos representativos da

sociedade.

Nas atividades administrativo-financeiras do CGl.br e do NIC.br a renovagéo foi
ainda menor. A direcédo dessas entidades tem estado nas médos das mesmas pessoas que,
desde antes da formacdo da atual estrutura de governanca, ja eram conhecidas e

referenciadas pela IANA como 0s gestores dos recursos no Brasil.

E por que ha um déficit de legitimidade? Porque essas pessoas ndo tém mandato
para representar varios segmentos sociais afetados por suas decisdes. Elas sequer
prestam contas para 0s grupos que, em tese, representam. O governo democraticamente
eleito também ndo avalia sua gestdo, apenas chancela o resultado dos processos

seletivos conduzidos dentro de cada segmento.

O poder dessas pessoas que conseguiram se perpetuar no comando da internet
no Brasil se origina de trés fontes: do proprio tempo que estdo a frente da atividade;
da estreita relacdo entre 0 meio académico e o MCT, 6rgdo federal que sempre foi o
responsavel por coordenar questdes envolvendo a internet; e, sobretudo, da longa
relacdo pessoal que construiram com a comunidade da internet americana e regional.
Foi essa relacdo que permitiu, por exemplo, que 0 Registro de Enderecos da Internet
para a América Latina e o Caribe (LACNIC), um dos cinco registradores globais de
nomes e numeros, fosse aceito pela ICANN e tivesse seus recursos técnicos
fornecidos pelo NIC.br, em S&o Paulo, a despeito de Montevidéu ter sido eleita a sede

da entidade.

As criticas de legitimidade que incidem sobre a ICANN dizem respeito ao
poder que exercem o0 governo e a legislacdo norte-americanos nas decisfes tomadas
pela entidade, em detrimento da perspectiva e dos interesses de outras nagdes em
relagdo ao funcionamento da internet. A partir do momento em que a demanda por

nomes e nimeros comegou a crescer exponencialmente, os Estados Unidos precisaram
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de quase cinco anos para definir a estrutura e a composicdo da entidade que
governaria os recursos, acomodando conflitos internos e externos, sem por em risco 0s

interesses do pais.

No Brasil, esse processo se concluiu em apenas um ano, sem permitir a
manifestacdo adequada dos diversos segmentos afetados, seja no setor publico, seja no
setor privado. Nesse contexto, ndo poderiam mesmo faltar questionamentos em relacéo
a legitimidade do CGl.br para representar os interesses nacionais. Ndo foi por outra
razdo que, em 2003, o governo federal teve de revisar duas vezes a composi¢do do
colegiado. Lamentavel apenas o fato de esses questionamentos ndo terem sido debatidos
pelo Congresso Nacional, como ocorreu em outros paises a partir do instante em que a

relevancia da internet ficava evidente.

Mas a questdo da legitimidade ndo é a unica a fragilizar a estrutura de
governanca da internet no Brasil. Carece de legalidade a atuagdo do CGl.br. Isso porque
suas atribuicdes estdo postas em decreto, ndo em lei. O principio da legalidade, pilar do
sistema politico-juridico brasileiro, assegura que ninguém & obrigado a fazer ou deixar

de fazer qualquer coisa, sendo em virtude de lei.

N&o ha como negar que o CGl.br atua como um verdadeiro 6rgao regulador da
atividade de licenciamento de nomes e numeros da internet no Brasil. Além de
estabelecer e revisar continuamente a “tabela tarifaria desse servigo, o CGl.br edita
resolucdes que impdem claras restricdes sobre relagdes privadas. A Resolucdo n® 8, de
2008, por exemplo, permite que o Comité vede o uso de determinados nomes de
dominio, determina critérios para habilitacdo de pessoas interessadas em registrar
nomes, estabelece regras que afetam os direitos dos usuarios sobre esses ativos, alem de

definir procedimentos e obrigacdes a serem cumpridos pelos usuarios.

O art. 62 do estatuto social do NIC.br restringe a participacdo na associagéo a
membros e ex-membros do CGl.br, bem como a associados honorarios, que sdo
pessoas convidadas pelos fundadores ou pela maioria dos membros atuais do CGl.br.
Trata-se de um clube fechado, que, desde 1995, sé admitiu pouco mais de trinta

pessoas, excluidos os representantes de drgaos estatais.

O Decreto n? 4.829, de 3 de setembro de 2003, que substituiu a portaria
interministerial de criacdo do CGl.br, ndo pode se fundamentar apenas no art. 84, Il e

VI, da Constituicdo Federal para dar a um colegiado sem personalidade juridica, e em
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cuja composicao a administragdo publica ndo tem prevaléncia, competéncias normativas
sobre uma atividade econémica que sequer compete a Unido explorar. E mesmo que a
gestao desses recursos fosse interpretada como uma atividade de competéncia da Uniao,

a Presidéncia da Republica dependeria de lei para regulamenta-la.

Ndo fosse assim, seria possivel ao chefe do Poder Executivo criar,
arbitrariamente, obrigacGes para qualquer cidaddo ao arrepio da lei. Nesse sentido, €
flagrantemente inconstitucional decreto autbnomo (ou portaria ministerial) que crie,
sem previsdo legal, diretamente ou por intermédio de delegacdo de competéncia
normativa a terceiros, obrigacGes ou restricbes a entidades fora da administracdo

federal.

Papa (2011) também conclui pela inconstitucionalidade do decreto que instituiu
0 CGl.br e faz referéncia a outros autores que mantém entendimento semelhante.
Albrecht (2000) julga haver inconstitucionalidade material e formal nas resolucGes
editadas pelo Comité, em decorréncia de vicio de origem na sua criacdo, por afronta ao
disposto no art. 87, paragrafo Unico, inciso Il, da Constituicdo Federal. Falcdo (2003)
também destaca a falta de autorizacdo legislativa. Segundo ele, o Poder Executivo
delegou ao CGl.br algo que ndo tinha, pois a competéncia normativa objeto da portaria
interministerial ndo estd permitida em nenhuma norma superior. E de geracgio
espontanea. Desrespeita a hierarquia das leis. Raciocinio analogo poderia se aplicar ao
Decreto n® 4.829, de 2003.

Pode-se dizer, portanto, que a atuagdo do CGl.br configura, na pratica,
intervencdo privada no dominio econémico, pois o carater paraestatal da entidade e a
origem néo tributaria dos recursos que arrecada ndo permitem que se caracterize a
intervencdo como estatal. Como aceitar, entdo, que o CGl.br, integrado
majoritariamente por pessoas sem mandato popular e selecionadas em circulos restritos,

continue impondo regras sobre o uso da internet no Brasil?

A resposta Obvia seria reconhecer que seu poder ndo deriva do referido
decreto, mas de uma relacao contratual, formal ou informal, mantida com as entidades
regional (LACNIC) e global (ICANN) de governanca da internet, que possuem
direitos reais sobre o uso dos nomes e numeros reservados a qualquer pais ou
individuo. O que aconteceria com a gestdo desses ativos no Brasil se o Decreto

n 4.829, de 2003, fosse simplesmente revogado? Provavelmente nada mudaria,
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porque essas entidades teriam plena liberdade para contratar, como seus agentes no

Brasil, qualquer pessoa fisica ou juridica.

Sendo assim, como deve ser a intervencao estatal nessa questdo? Ha um aparente
consenso global sobre a inconveniéncia de se conceder muito poder a governos,
democraticos ou ndo, para interferir na gestao da internet, pois todos tém a tendéncia de
distorcer as finalidades da intervencdo. O que deve ser considerado, na verdade (e nem
sempre o debate permite), é o equilibrio entre a legitimidade do gestor e a preservagédo

da unidade e da liberdade do mundo virtual.

A interferéncia estatal na internet em qualquer pais governado pela Lei (Rule of

Law) deve se fundamentar, basicamente, em trés fatos:
1) a tecnologia tornou-se essencial ao desenvolvimento socioeconémico, com
diversas andlises empiricas demonstrando a relacdo entre crescimento de
renda e penetracdo dos acessos a internet. Logo, politicas publicas precisam

fomentar a difusdo e utilizacdo eficiente da internet em todos os estratos
sociais;

2) ainternet coloca em risco a seguranga e a economia nacionais € esse risco
aumenta a medida que cresce a dependéncia pela rede. Sua utilizacdo por
grupos criminosos tem de ser monitorada para que se evitem ndo apenas
atentados, mas a suspensdo do servico. Seriam incalculaveis 0s prejuizos
decorrentes de um ato deliberado que inviabilizasse o funcionamento da
internet no Brasil; e

3) eventuais falhas nos mercados de acesso e de aplicacGes e conteldos na
internet podem reduzir o bem-estar da populacdo. Controlar o nivel de
concorréncia nesses mercados deve ser visto como uma interferéncia
legitima e eventualmente necessaria, devendo o debate se concentrar na
forma de fazé-lo.

Os principios e diretrizes da intervencdo estatal devem ser, contudo, matéria de
lei, sob pena de se infringir o principio da legalidade. E ao propor principios, direitos e
deveres associados ao uso da internet em um pais — como fez o Poder Executivo ao
enviar o projeto do Marco Civil ao Congresso — a administracdo publica ndo deve
ignorar atribuicdes criticas da entidade gestora (como a que se discute neste trabalho),
nem sua relacdo com o sistema global de governanca da internet. Os responsaveis pela
gestdo devem ser incentivados e lembrados que prestar contas a sociedade e preservar o
interesse nacional deve ser tdo importante quanto preservar relagbes pessoais, um

modelo legado de governanca ou uma liberdade utopica na rede.
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E preciso reconhecer que, embora tenha sido adequada nas etapas iniciais do
ciclo de vida da internet, a estrutura de governanca de nomes e nimeros no Brasil
precisa evoluir em busca de legitimidade e de eficiéncia. Varios paises ja passaram por
essa etapa de contratualizacdo que o Brasil parece agora trilhar, estimulado pelo projeto
do Marco Civil. O exemplo francés, relatado em Papa (2011), é extremamente instrutivo

nesse debate.

Vencida a fase académica da rede, durante a qual a gestdo do “.fr”” esteve a cargo
do Instituto Nacional de Pesquisa em Ciéncia da Computacdo (INRIA), foi criada, em
1998, por iniciativa do Estado, com énfase no gerenciamento de conflitos de
propriedade que comegavam a surgir no registro de nomes de dominio, a Association
Francaise pour le Nommage Internet en Coopération (AFNIC). Na composicdo dessa
entidade, que assumiu a fungéo de registro do TLD francés, foram previstas representacoes
para usuarios, academia, provedores de acesso — que, na Franga, exercem a funcéo de

registradores (registrars)® —, governo e até entidades internacionais.

Com apenas cinco anos de operacdo, 0 poder e a atuacdo da AFNIC, uma
associacdo civil sem fins lucrativos, foram questionados, e a controvérsia foi
parcialmente resolvida com a promulgagéo da Lei n® 669, de 2004, que alterou o Codigo
de Correios e Telecomunicagdes (CCT). Entre suas previsdes, a nova lei atribuiu
obrigacdes ao operador do registro, como investir cinco por cento do faturamento na
infraestrutura da rede e executar programas gque aumentassem a confiabilidade e a

estabilidade da internet no pais.

Ap0Os processo seletivo em que se exigia a apresentacdo de um planejamento dos
recursos humanos, técnicos e financeiros, bem como a politica tarifaria, de seguranca e
de qualidade que presidiriam a atuacdo do operador, foi novamente selecionada a

AFNIC para exercer, por sete anos, a referida funcao.

Mesmo com amparo legal, as intervengbes da AFNIC voltaram a ser
questionadas junto ao Conselho Constitucional Francés, que decidiu, em 2010, que a
entidade, na qualidade de associacdo de direito privado, ndo poderia exercer poder

normativo privativo do Parlamento. As alteracGes promovidas pela Lei n? 669, de 2004,

8 Em 2011, havia quase 800 registradores na Franga com o papel de intermediar a relacdo entre usuarios

e 0 operador de registro. Além dos tradicionais servigos prestados por provedores de internet, 0s
registradores franceses também foram encarregados de manter os servidores DNS que fazem a
correspondéncia entre 0 nome registrado pela AFNIC e o respectivo endereco IP.
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ao art. 45 do CCT foram declaradas inconstitucionais, e o Parlamento foi instado a

legislar novamente sobre a questao.

Em novembro de 2011, foi entdo promulgada a Lei n? 302, que alterou o art. 45
e acrescentou nove artigos ao CCT, dispondo sobre aspectos relativos ao registro de
nomes de dominios, antes regulados apenas em norma infralegal, tais como: prazo de
duracdo da outorga, obrigacdo de prestar contas ao Poder Executivo; condi¢Ges que
ensejam a perda da autorizacdo para atuar como gestor do “.fr””; principios e critérios a
reger a atribuicdo e o cancelamento de nomes de dominios; obrigacfes a serem
cumpridas pelos registradores; transparéncia em relacdo ao preco dos servicos; e

direitos de propriedade sobre 0 nome de dominio.

Esses sdo apenas alguns dos pontos ausentes na legislacao brasileira. Ha lacunas
semelhantes na gestdo dos enderecos IP, que passam a constituir, em um cenario de
redes convergentes, recursos essenciais a oferta dos servigos de telecomunicacgdes. Vale
destacar a semelhanca, na ética do Direito, entre as questdes de legalidade suscitadas e
devidamente tratadas ha alguns anos na Franca e a critica feita a atuacdo do CGI no
Brasil. Na analise de Papa (2011),

A necessidade de que o marco regulatério da gestdo do ccTLD francés
fosse instituido por lei é fruto de disposi¢cdes constitucionais que
estabelecem o principio da livre iniciativa. Apenas por meio de lei é
gue poderiam ser criadas obrigacOes civis e comerciais.

Espera-se que tenha ficado evidente a fragilidade institucional do modelo de
governancga da internet no Brasil, que, por si s, justificaria uma intervencdo legislativa
com vistas a preencher lacunas de legitimidade, legalidade e de principios norteadores

da conduta dos futuros mandatarios.

O préximo capitulo apresentara fortes indicios de que o modelo brasileiro de
governanca tem sido incapaz de apresentar respostas adequadas ao atual contexto de
oferta e demanda por nomes e numeros da internet. Procurara demonstrar que,
diferentemente do que se argumenta ser o papel da ICANN e das estruturas regionais e
nacionais de governanca, paises como o Brasil precisam pensar estrategicamente ao
organizar seus sistemas de gestdo da internet, entendendo que, daqui em diante, nomes e

numeros serdo muito mais do que a lista telefénica dessa nova rede.
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4 Os MERCADOS DE NOMES E NUMEROS DA INTERNET

O mundo virtual tem colocado inumeras ameacas e oportunidades diante de
todos os povos e nagdes. Embora ndo se questione que, em geral, os beneficios ainda
superam com folga os custos dessa quase onipresente ferramenta de informacao,
entretenimento e negécios, é preciso que os tomadores de decisdo no Brasil —
empresarios, reguladores e politicos — dediquem mais tempo para compreender como a
evolucdo dessas tecnologias e, principalmente, atitudes empreendedoras e tempestivas

podem tornar a internet ainda mais proveitosa para o desenvolvimento nacional.

Este capitulo procurara destacar as ameacas e oportunidades que se apresentam
atualmente nos mercados de nomes e de nlimeros da internet, construindo cenarios em

que se baseard a analise normativa contida nas conclusdes deste trabalho.

4.1 A NOVA INDUSTRIA DE NOMES DE DOMINIO

No ano 2000, ou seja, mais de dez anos atras, a ICANN, uma simples gestora da
lista telefonica da internet, cumprindo uma de suas missdes institucionais — decidir pela
introducdo ou ndo de dominios de primeiro nivel na raiz do DNS -, langou um
programa que permitia a qualquer interessado solicitar o registro de um novo gTLD.
Naquele momento, apenas 44 requisi¢des foram recebidas. Em uma delas, a ICM
Registry, uma empresa canadense, sediada em Toronto, submeteu o pedido para que
fosse registrado em seu nome o gTLD “.XXX”, conhecido mnemonico para conteudo

adulto. Ao todo, 37 requisi¢fes foram negadas, incluindo a da ICM.

Em dezembro de 2003, uma nova oportunidade foi aberta pela ICANN para
registro de dominios de primeiro nivel, dessa vez apenas para TLD’s patrocinados®.
Em 2004, dez pedidos haviam sido encaminhados, incluindo o da ICM, que
apontava a International Foundation for Online Responsibility (IFFOR) como
organizacdo patrocinadora para o “.XXX”. A equipe julgadora entendeu, contudo,
que nem ICM nem IFFOR representavam uma comunidade bem definida e negou

novamente o pedido.

Como outras solicitacbes também tiveram dificuldades para atender aos diversos

critérios técnicos, financeiros e de representacdo exigidos na chamada, a ICANN

® Um gTLD patrocinado (sponsored), ou STLD, é um TLD especializado que tem uma entidade

patrocinadora a representar a comunidade diretamente afetada pelo dominio.
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decidiu conceder a todos a oportunidade de ajustarem suas propostas. Em junho de
2005, a diretoria colegiada da ICANN autorizava a ICM a registrar o referido gTLD.
Apenas nesse instante, 0 Comité Consultivo Governamental (Governmental Advisory
Committee — GAC)™ comecou a se manifestar no processo, procurando impedir a
validagéo do “.XXX.

A despeito das disputas administrativas e judiciais abertas por varias entidades a
respeito do polémico (mas valioso) dominio, a ICANN acabou mantendo sua decisao e
permitindo o registro em nome da ICM. Em junho de 2011, ainda com agdes judiciais
pendentes, o0 TLD *“.XXX” foi ativado na raiz do DNS e, seis meses depois, comegou a
receber pedidos de registro do publico. Em meados de 2013, ja havia mais de 220 mil

nomes vinculados a esse dominio.

H& licbes a se extrair desse episddio que se referem a questBes discutidas
anteriormente, como a legitimidade da ICANN para tomar decisfes dessa natureza, ou a
interferéncia das leis americanas sobre a escolha feita. Nesta secéo, interessa enfocar,
contudo, a oportunidade representada pelo programa de expansao dos gTLD idealizado
e executado pela ICANN e, sobretudo, o0 novo mercado de nomes de dominio que tem

se formado a partir da politica implementada pela entidade que governa esses ativos.

Quanto cobra a ICM dos produtores, distribuidores e usuarios de contetdo
adulto que desejam se inserir na nova comunidade virtual do triple X? Quanto valer3,
em alguns anos, o direito de explorar ou apenas de usar esse gTLD? Quanto valera esse
novo mercado de nomes de dominio quando se consideram todas as possiveis
comunidades virtuais que podem ser formadas globalmente sobre qualquer assunto,

tema, produto, negocio, interesse ou area do conhecimento?

A empresa Google valia, em setembro de 2013, US$ 297,5 bilhdes. Grande parte
desse valor decorre do fato de a ferramenta de busca mais usada no mundo ter-se
transformado em mediador do conhecimento para as novas geracfes. Se alguem quer
ser associado com destaque e sem 6nus pelo Google a qualquer informacéo ou palavra-
chave (sexo, por exemplo), participar de uma grande comunidade virtual sobre o tema
ajuda muito. Por outro lado, estar fora de uma comunidade pode significar, no mundo

virtual, ndo existir.

9 0 GAC é 0 6rgéo da ICANN que institucionalizou a participacio dos governos nacionais nas decisées
da entidade.
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Cada vez mais presente nos modelos de negdcios na internet atualmente, essa
I6gica de comunidades resulta, entre outros fatores, de caracteristicas técnicas da
ferramenta de busca e de mudancgas comportamentais dos usuarios. O que interessa,
nesse raciocinio, é que gTLD’s que representem comunidades virtuais ativas tendem a
ter elevado valor econémico (a capitalizagdo de mercado do Google d&a uma ideia do

potencial de valorizacdo de negocios na internet).

Segundo informa o sitio da ICANN, foram encaminhadas 1.930 solicitacdes de
registro de novos gTLD™. O presidente do NIC.br, em apresentacdo feita & Comiss&o
de Ciéncia e Tecnologia do Senado Federal em agosto de 2013, reportou que o NIC.br
atua como back end em trés pedidos de registro feitos por brasileiros**: Globo, UOL e
a prefeitura do Rio de Janeiro. Além dessas entidades, apenas Itau, Bradesco,
Ipiranga, Natura e Vivo se movimentaram para registrar sua marca como um gTLD,
numero desprezivel se considerada a dimensdo da economia nacional e, sobretudo, da
oportunidade em si (vale lembrar que oportunidades desperdicadas tendem a se

transformar em ameacas no momento seguinte).

Recorrendo novamente as estatisticas oficiais da ICANN, a regido representada
pelo LACNIC (America Latina e Caribe) havia submetido somente 24 solicitagdes,
superando apenas a Africa, com 17. Na lideranca desse movimento, a regido
composta por Canada e Estados Unidos, com 911 pedidos, seguida por Europa (675) e
Asia (303).

Precipitando o debate, ndo deveria o sistema nacional de governanga da
internet ter fomentado a participagdo de empresas brasileiras nesse programa? N&ao
deveria, no minimo, investir na conscientizacdo do setor privado sobre esse tipo de
oportunidade? Que caminhos esse inicialmente despretensioso programa da ICANN
tomard nos proximos anos? Quais as consequéncias para 0s negocios, para a

construcao de identidade no mundo virtual?

1 http://newgtlds.icann.org/en/program-status/statistics

2 Uma instituicdo é back-end de um pedido quando se prop@e a oferecer sua infraestrutura para rodar os
registros e publica-los na internet. Segundo informa o presidente do NIC.br, para postular um dominio
genérico é preciso demonstrar competéncia técnica e seguranca para manté-lo, sendo poucas as
implementacdes internacionais de DNS capazes de atender aos critérios exigidos pela ICANN. Ao
lado de Verisign, Affilias, Neustar e Nominet, o NIC.br pertence ao conjunto de entidades que
atendem as exigéncias, podendo, assim, ser apontado como back-end em uma solicitacdo de registro
sem comprometer sua aprovacao.
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Em seu mais recente livro, intitulado A Nova Era Digital*®, Eric Schmidt e Jared
Cohen, respectivamente presidente executivo e diretor da Google, discutem o impacto

da internet na identidade e na cidadania, afirmando que

Hoje, nossas identidades on-line afetam nossa existéncia fisica, mas
poucas vezes se sobrepdem a elas... No futuro, nossas identidades na
vida cotidiana serdo definidas cada vez mais por nossas atividades e
associag0es virtuais... todos deveriam ter consciéncia para administrar
com cuidado suas identidades on-line... para ndo correr o risco de
prejudicar suas oportunidades no mundo real.

Vao bem além, ressaltando que o processo de escolha do nome de um filho ja
estd sendo influenciado, em algumas familias, pela relacdo com sua futura identidade

virtual. Com relacéo a esse fato, recomendam:

Antecipando o que estd por vir, 0s pais também devem considerar
como os sistemas de classificacdo das pesquisas on-line afetardo o
futuro de seus filhos. A verdadeira estratégia ira além de reservar
perfis de redes sociais e comprar nomes de dominio. Em vez disso,
implicara escolher nomes que determinardo quéo facil ou dificil sera
localizar aquela crianga on-line.

Vindas de pessoas tdo imersas e experientes no mundo da internet, essas
consideracdes revelam parte da estratégia em curso no mercado de nomes de dominio.
Se a realidade virtual j& afeta até a decisdo de pais em relagdo ao nome de um filho,
como nao afetaria a identidade, a confiabilidade e o desempenho comercial de um

produto, de uma ideia ou de uma empresa?

O mercado de nomes de dominio estd em plena expansdo, inclusive no Oriente.
Foi divulgado, no 472 encontro publico da ICANN em Durban, na Africa do Sul, que os
contratos para os primeiros gTLD’s com scripts ndo latinos foram assinados, com
previsdo de delegacdo para setembro de 2013. Normas e boas praticas estdo sendo
definidas para fomentar o processo e gerar conscientizacdo e confiangca nos usuérios.
O Comité Consultivo de Seguranca e Estabilidade (SSAC), da ICANN, por exemplo,
trabalha para garantir que a implementacdo dos novos gTLD’s ndo afete tais aspectos

das comunicagGes na internet.

Em abril de 2013, por ocasido do DNS Summit em Nova York, foram debatidos
planos para se formar uma associacdo privada global que congregasse entidades do

ecossistema de nomes de dominio. Em Durban, apenas trés meses depois, a Domain

¥ Traducdo brasileira de The New Digital Age, publicado nos Estados Unidos em 2013.
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Name Association (DNA) j& estava constituida, com varias empresas apresentando seus
produtos, servicos e recomendac6es ao mercado: projetos de infograficos, criacdo de um
selo de aprovacdo ou codigo de conduta para 0 DNS e até a realizacdo de Exposicdes

Anuais de Nomenclatura na Internet (INEX).

A DNA é o primeiro grupo comercial a representar os interesses do setor de
nomes de dominio e ndo tem vinculo formal com a ICANN. Integram-na empresas e
individuos envolvidos na provisao, suporte e venda de nomes de dominio, com a missao

declarada de promover os interesses de seus membros, defendendo o uso, a adocéo e a

expansdo de nomes de dominio como a principal ferramenta de navegacdo para
usuérios na Internet. Afirmam que as taxas de registro serdo diferenciadas a fim de

promover a inclusdo™*.

Como o Brasil parece estar alheio a formacdo desse mercado de nomes de
dominio — que, como se V&, j& vem sendo explorado por diversas empresas — sdo
cabiveis algumas analises prospectivas:

a) O mercado de nomes vinculados a novos gTLD’s sera competitivo?

Considerando que sera operado diretamente por empresas comerciais de

diversas origens e nacionalidades, como serdo corrigidas condutas
consideradas desleais no Pais?

b) N&o seré tarde demais para reconstruir uma identidade virtual quando os
principais dominios ja tiverem sido designados? Ainda ha tempo para o Pais
reagir?

c) Qual deveria ser o papel das estruturas regionais e nacionais de governanga
em relacdo a esse novo mercado? Fomentar uma cultura de negdcios na
internet que preserve um bom nivel de competitividade ndo estaria entre as
funcbes das entidades de governanca?

Embora o CGl.br e o NIC.br ndo sejam percebidos e tratados como 6rgaos
reguladores ou, no minimo, como entidades promotoras da concorréncia e da inovagdo
no mundo virtual, & exatamente o que sdo (ou deveriam ser). Deveriam desempenhar
funcdo andloga ao que, em Direito Econdmico, se denomina Advocacia da
Concorréncia™, tanto em relacio ao setor governamental como em relagdo aos

diferentes agentes privados interessados.

1" Boletim Informativo Empresarial da ICANN 47 Durban, publicado em julho de 2013.

15 As acBes do SBDC nesse ambito ocorrem precipuamente de duas maneiras. A primeira, interna, na
forma de consultoria e promocao de politicas publicas em defesa da concorréncia junto a estruturas
estatais, como o Ministério Publico e o Poder Judiciario. A segunda, externa, ocorre com o trabalho de
conscientizacdo da sociedade civil através de instituigdes académicas, entidades de classe, camaras de
comeércio, entre outros agentes representativos dos interesses do Pais.
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Em pelo menos um caso concreto, contudo, que se tornou publico gracas a
relevancia do nome envolvido — o gTLD “.AMAZON” —, nosso sistema de governanga
parece ter reagido tardiamente, seja para sinalizar a necessidade de encaminhar o pedido
quando houve a oportunidade, seja para combater a ameacga de perder o registro em
definitivo.

A despeito da nota de repudio do CGl.br, de abril de 2013, e de o governo ter
formalizado junto a ICANN, via GAC, uma contestacdo em relacéo a representatividade
da Amazon para deter o registro de um dominio que denota uma regido geografica e
uma comunidade multinacional com a qual a empresa ndo guarda relagdo e que,
portanto, ndo pode representar, o relatorio de avaliacdo inicial da ICANN sobre esse
pedido, publicado em 12 de julho de 2013, informa que a solicitacdo foi aprovada nessa

etapa do processo, inclusive nos critérios referentes a nomes geograficos™.

A empresa Amazon submeteu, no @mbito do programa de novos gTLD’s, nada
menos do que 76 pedidos, envolvendo nomes como author, mobile, cloud, news, kindle
e talk, ou seja, ha nomes relacionados ao seu negocio e aos produtos que comercializa,
mas também ha nomes absolutamente genéricos, cuja vinculacdo na internet a uma
Unica empresa parece insensata. Note-se que a empresa submeteu trés vezes mais
pedidos do que toda a regido do LACNIC, e o fez porque os critérios de decisdo estdo

sendo construidos na pratica, a medida que os grupos avaliadores fazem seu trabalho.

H& pedidos de nomes como wine (e vin), pharmacy, eco, music, sexy, sport,
shop, bank, land, tennis e pizza, entre outras designa¢Ges comunitarias, ou de interesse

geral®’

, Cuja exploracdo por uma Unica entidade pode gerar litigios bastante complexos
de solucionar, e que ndo estardo livres de contestacdo judicial, nas diversas jurisdigcdes

nacionais, quando forem registrados e se tornarem operacionais no DNS.

Em alguns casos, como o do registro do gTLD “. XXX, empresas que rivalizam
em determinado mercado geografico com a detentora do direito de explorar
exclusivamente um dominio muito genérico e abrangente na Web, podem arguir
situacdo de concorréncia desleal e requerer que sejam tomadas medidas compensatdrias.

No extremo, a Justica ou a autoridade antitruste podem determinar a filtragem do gTLD

18 http://newgtlds.icann.org/sites/default/files/ier/bge3so7p3lu2ia8ouwp7eph9/ie-1-1315-58086-en.pdf

7" Os termos grétis e video estdo sendo requeridos pela Uniregistry, empresa que se dedica a registrar
nomes Uteis em diversos idiomas para, oportunamente, negociar sua utilizacdo. A Top Level Domains
é outro exemplo de associada a DNA cuja atividade visa ao mercado secundario de dominios.
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ou a adoc¢do de medidas compensatérias que visem evitar a ocorréncia de abusos em

funcéao de posicdo dominante naquele mercado.

Para concluir esta secdo sobre 0 mercado de nomes, cuja importancia estratégica
nunca foi questionada por aqueles que acompanham esse debate nos féruns de
governancga da internet, retorna-se a questdo sobre o papel do CGl.br. Nessa linha, vale
ressaltar que o proprio NIC.br encaminhou a ICANN duas solicitacGes de registro de
gTLD’s: “.BOM” e “.FINAL”. Qual a justificativa para tais pedidos? Questionado, o
NIC.br respondeu que se trata de medida preventiva para contrapor uma possivel
invasdo de dominios genéricos na regido. Hoje ha intensa utilizacdo do “.br”, que
responde por quase 80% dos dominios de brasileiros. Com a criacdo de novos dominios
de primeiro nivel, pode ser que os habitos de uso e de pesquisa na internet sofram
profundas alteracdes, afetando a ldgica e a atratividade do “.br”. O NIC.br estaria,
portanto, preparando seus recursos para competir com 0s novos entrantes nesse mercado

e, assim, defender seu market share no Pais.

Ora, se o NIC.br, supostamente com aval do CGl.br, pode fazer esse movimento
para dois nomes especificos, porque ja ndo o fez, preventivamente, para varios outros de
interesse geral para o Brasil? Adicionalmente, por que ndo oferece, a titulo oneroso,
consultoria a comunidades empresariais, governamentais e do terceiro setor, cujo
conhecimento da oportunidade (ou ameaca) e capacidade de conduzir independentemente o

processo sdo, em geral, bem reduzidos?

Como o NIC.br sofrera concorréncia direta, no mercado de nomes, das empresas
que eventualmente consigam registros de gTLD’s de interesse geral, sua omissao, nesse
caso, pode ter resultado do conflito entre seus préprios interesses, como entidade
privada, e os dos segmentos que ele deveria ter suportado nesse processo, como
entidade neutra responsavel pela governancga da internet no Brasil. Como solucionar a
ocorréncia desses conflitos? De quem seria a competéncia para julgar e decidir sobre

isso? Quem olhara pelos interesses nacionais?

Quaisquer que sejam suas acdes e motivacdes, a atual estrutura de governanca
no Brasil serd questionada sobre legitimidade, legalidade e alcance de suas
intervencgdes, sugerindo que o debate legislativo é ndo apenas necessario, mas urgente,

indo bem além dos temas contidos no projeto do Marco Civil.
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A préxima secdo discorrera sobre 0 mercado de nimeros da internet e destacara
oportunidades e ameacas associadas a transi¢do do IPv4 para o IPv6, com o intuito de

fundamentar as recomendac@es contidas no capitulo final.

4.2 O MERCADO DE NUMEROS NA ERA DA INTERNET DAS COISAS

Quando se fala em nimeros da internet, o principal ativo que se tem em mente é
o0 endereco IP, que localiza o terminal de origem e de destino de qualquer mensagem
que trafega na rede. Para que uma mensagem seja encaminhada, contudo, outros
nameros sdo necessarios, como os das portas TCP e UDP usadas pelas diversas
aplicaces e servigos disponiveis, e 0s dos sistemas autbnomos (AS), subredes logicas

independentes que, em conjunto, formam a propria internet.

No Brasil, ha cerca de 2.500 AS em operacao. As redes fisicas de grande porte,
como as mantidas pelas operadoras de telecomunicagdes ou pela RNP, costumam
congregar varios sistemas auténomos. E preciso ter em mente, também, que a tradugéo
de nomes em nimeros obedece um ordenamento regional, mantido em tabelas (listas
telefonicas) que sdo sincronizadas entre inimeros computadores e roteadores dispersos
pelo mundo. Néo é possivel realocar blocos de numeros entre regides sem coordenacéo

prévia, sob pena de comprometer o funcionamento regular e eficiente de toda a internet.

Logo, a necessidade de coordenacdo de nimeros na internet vai além da simples
alocacdo dos enderecos IP para usudrios finais. Entretanto, para que a analise desse
mercado ndo se torne confusa, a discussdo contida nesta secdo ird se ater a
comercializacdo de enderecos IP, resguardando-se as restrigdes de natureza tecnoldgica
impostas a livre troca desses ativos no mercado. Eles representam a parte visivel e
compreensivel do problema que precisa ser gerenciado pelos sistemas de governanca

da internet.

Desde seu inicio, a internet opera com base em enderegos formados por quatro
blocos de oito digitos cada, totalizando pouco mais de quatro bilhdes de nimeros. Trata-
se da versdo 4 do protocolo IP (IPv4). Ha muitos anos ficou evidente que essa
quantidade ndo seria suficiente para suprir a demanda por servigos e aplicacBes na
internet, e a resposta dos engenheiros foi a especificagdo de uma nova sistematica de
enderecamento, composta por oito blocos de dezesseis digitos cada: o IPv6.
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A empresa de consultoria Deloitte contrasta de forma bem interessante a
capacidade de enderecamento das duas versdes: se todos os nimeros IPv4 fossem do
tamanho de uma Unica gota de agua, 0s enderecos IPv6 formariam 0s oceanos de seis
planetas Terra. Na perspectiva atual, parece o fim definitivo da escassez desse recurso,
embora os desejos e necessidades humanas possam eventualmente nos surpreender
quando se trata da exploracdo comercial de servicos de comunicacao, rastreamento,

vigilancia, saude, entre outros.

O mercado de ndmeros da internet tem sido explorado, em regime de
monopolio, por cinco Registros Regionais da Internet (RIR), que recebem da ICANN®®
blocos de enderecos para redistribuicdo pelos paises integrantes de cada regido™®. Desde
2011, esgotaram-se os blocos IPv4 gque alimentavam os estoques dos RIR, de forma que
a alocacdo de novas faixas de enderecos para cada pais depende do estoque residual de
IPv4 em cada RIR e, naturalmente, do interesse pelos enderecos IPv6.

Na APNIC e na RIPE — RIR’s responsaveis, respectivamente, por Asia e Europa
— 05 estoques de IPv4 praticamente se esgotaram em 2012%°. Na América Latina, e em
particular no Brasil, esse estoque se esvaira durante o ano de 2014%. A mesma previsao
se faz para a regido da ARIN (Canad& e Estados Unidos). A Unica regido que ainda
tem algum tempo — cinco a sete anos — para administrar a referida transicéo tecnolégica
é a Africa.

O problema a ser gerenciado decorre da decisdo, tomada em 1996 pelos
engenheiros que especificaram o sistema de enderecamento na internet, de tornar as
versdes incompativeis entre si. Usuarios em uma rede IPv4 ndo podem ver ou acessar

informacgBes em uma rede IPv6 e vice-versa. Os servicos e aplicagdes na Web, assim

'8 Desde a criacdo da ICANN, a IANA tornou-se um 6rgéo de sua estrutura. Antes de 1998, contudo, a

maioria dos RIR ja havia se formado e recebia blocos numéricos de uma IANA ainda administrada
por Jon Postel.

Por ser mais antigo do que o RIR responsavel pela América Latina (LACNIC), o CGl.br — assim
como a entidade de governanca mexicana — administra blocos de enderecos IPv4 repassados
diretamente ao Brasil pela antiga IANA. O repasse de enderegos IPv6, contudo, ficara inteiramente
nas méos do LACNIC.

A APNIC detinha, ao final de 2012, cerca de 15 milh8es de enderecos. A politica de alocagdo desse
estoque residual determina que cada entidade ndo receba mais do que 1024 nimeros por alocacdo. Na
Europa, a RIPE gerencia um estoque residual de 16 milhdes de nimeros com base em politica
semelhante.

O estoque do LACNIC era de 48 milhdes de enderecos no final de 2012. Considerando o consumo
médio mensal da regido, de cerca de 1,5 milhdo de enderegos, o LACNIC atingir& o limiar critico de
um bloco /8 em setembro de 2014. No Brasil, o NIC.br j& anunciou que seu estoque chegaria a esse
limiar em marco de 2014.
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como os roteadores que encaminham o0s pacotes na rede, precisam ser adaptados (ou
substituidos) para que executem ambas as versdes concorrentemente, sob pena de se

tornarem inacessiveis a usuarios e terminais que rodem apenas a primeira versao.

Alguns acreditam ser possivel administrar indefinidamente a ndo transicéo, por
meio de mecanismos como o Network Address Translation (NAT), que permite a
empresas e provedores de acesso alocarem dinamicamente a Seus usuarios, sob
demanda, o conjunto de enderecos IPv4 validos de que dispGem. Nesse esquema, uma
organizacao ndo precisa dispor de tantos enderegcos quanto forem seus usuarios fixos e
maveis. Estatisticamente, é possivel estimar uma quantidade étima de enderecos IP para

atender a demanda da organizagdo nos momentos de pico.

As redes de telecomunicacdes sdo projetadas com base na premissa de que 0s
usuarios ndo vao demandé-la simultaneamente. Otimizam-se, assim, 0s investimentos
na rede. Mas se a relacdo entre a quantidade total de usuarios e 0 nimero de enderecos
IP disponiveis cresce demais, a probabilidade de que a rede ndo tenha recursos para
atender a todas as solicitacbes nos horarios de maior movimento torna-se muito alta,

prejudicando a qualidade e a disponibilidade desejadas.

A ldgica subjacente ao NAT funciona bem para os servicos de telefonia, cujo
tempo médio de conexdo é de cerca de trés minutos, mas tem-se tornado inadequada
para refletir o comportamento dos usuarios da internet, que permanecem conectados
longas horas do dia, retendo por muito tempo um endere¢o valido. O fim dos estoques
do IPv4 exigira, portanto, uma drastica reducdo no ritmo de expansdo da base de
usuarios de internet, a ndo ser que o IPv6 seja rapidamente adotado.

Embora os engenheiros tenham dado ao mundo mais de quinze anos para
planejar e executar a transicdo, os incentivos orquestrados pelo sistema global de
governanca da internet parecem n&o ter sido suficientes para que fabricantes de
equipamentos, operadoras de telecomunicacdes, grandes usuarios e até os proprios

governos se empenhassem em fazer avancar essa transicéo.

Relatério da empresa de consultoria Deloitte??, publicado em 2013, informa que,
a despeito da aceleracdo no trafego IP total, que tem crescido a uma taxa anual
composta de quase 30%, o interesse pelo IPv6 continua baixo. E a quantidade de

22 http://deloitte.wsj.com/cio/files/2013/09/Infographic-1Pv6-FINAL.pdf.
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enderecos IPv6 alocados em 2012 inesperadamente decresceu em relacdo ao ano

anterior, seguindo — ao inves de se contrapor a — 0 movimento registrado no IPv4.

A demanda pela versdo anterior ainda € muito superior a do IPv6 em todo o
mundo. A desaceleracdo na alocacdo primaria® do IPv4, registrada em 2012, deve-se
exclusivamente ao esgotamento dos estoques nas regides de maior procura, como Asia e
Europa. As Tabelas 1 e 2 contém séries temporais de estatisticas que descrevem as

demandas regionais por endere¢os IPv4 e IPv6:

Tabela 1: Demanda por 1Pv4 de 2005 a 2012 e estoque residual do recurso

Numeros em milhdes

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Estoque global do IPv4 em uso noiniciodoano | 1.986,9 | 2.160,2 | 2.326,4 | 25294 | 2.731,9 | 2.919,7 | 3.162,6 | 3.368,0
Enderegos IPv4 alocados durante o ano 1733 166,2 203 202,5 187,8 2429 205,4 1149
Crescimento anual relativo 8,0% 7,7% 8,8% 8,0% 6,9% 8,4% 6,3% 3,4%
APNIC (Asia) 53,6 51,4 69,6 87,8 86,9 120,2 105,2 1
RIPE (Europa) 61,2 55 60,7 44 434 56 431 40
ARIN (Canada e EUA) 47,2 46,5 53 57,1 411 452 235 45
LACNIC (América Latina e Caribe) 10,4 10,7 14,2 12 10,5 13 24,4 21
AFRINIC (Africa) 0,9 2,6 55 16 59 85 9,2 7.9
Quantidade remanescente de enderecos IPv4 2.308,1 | 2.134,8 | 1.968,6 | 1.7656 | 1.563,1 | 1.3753 | 11324 927,0

Estoque total do IPv4 4.295

Fonte: Addressing 2012: Another One Bites the Dust, em Huston (2013), com adaptaces dos autores.

Para que a transicdo comece a acelerar em um pais, é preciso que a maioria de
seus sistemas auténomos tenha sido preparada para lidar com o IPv6. Preparar a rede
deve ser a primeira preocupagdo, pois ndo faz sentido exigir que provedores de
aplicacdes e usuarios atualizem-se enquanto a rede néo estiver preparada para processar

o trafego gerado.

Tabela 2: Demanda regional por IPv6

gggzgziosgf‘r’fg(gf) 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
RIPE 17495 | 6481 | 1.251 606 602 | 1867 | 2425 | 3.729
ARIN 57 52 137 | 14.488 249 579 | 2280 @ 1675
APNIC 0373 | 3226 | 5237 141 174 | 3239 | 9506 | 3.807
LACNIC 53 16 39 | 65.749 30 16 652 | 4.325
AFRINIC 3 17 14 12 9 104 155 | 4.203

Total alocado porano | 26.981 | 9.792 | 6678 | 80996 | 1064 | 5835 | 15018 | 17.739

Fonte: Addressing 2012: Another One Bites the Dust, em Huston (2013).

2 Denominamos de priméria a alocagdo feita diretamente pelo respectivo RIR, para contrastar, em

discussdo a ser feita mais adiante no texto, com o mercado secundario de enderecos IPv4.
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A Figura 1 revela, contudo, que o esforco de adaptacdo das redes esta apenas no
inicio: menos de dez por cento dos sistemas autbnomos no mundo estdo preparados para
processar enderecos IPv6.

Figura 1: Percentual de Sistemas Autdénomos aptos a processar IPv6
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Fonte: Sitio do RIPE NCC (Statistics).

Como a adaptagdo das redes esta relativamente atrasada — se forem considerados
os reduzidissimos estoques de IPv4 —, é de se esperar que a utilizacdo do IPv6 por
usuarios também esteja. O Google mantém, em seu sitio na internet®, uma estatistica
bastante representativa da adogdo do IPv6 pela comunidade de internautas: a proporcao
de usuarios que acessam seus servi¢os usando um endereco IPv6. Até 13 de setembro de
2013, essa estatistica nunca havia atingido o valor de 2%, quando somados 0s acessos
de todos os paises.

Apurando-se a mesma estatistica por pais, em junho de 2013, a Suica superou a
Roménia como nagdo mais avangada na adocdo do IPv6. O nivel medido de 10,11% ¢é
compativel com a informacéo oferecida pela Figura 1.

2 http://www.google.com/intl/en/ipv6/statistics.html#
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Acredita-se que o crescimento no ritmo de adocdo do IPv6 na Suica deve-se as
iniciativas da Swisscom, a maior operadora do pais, com cerca de 55% do mercado de
banda larga e 60% dos terminais moveis. Mas a adaptacdo das redes sera suficiente para
que se acelere a transicdo? Que incentivos os diversos atores tém para investir na
migracdo? Qual deveria ser o papel das entidades nacionais de governanga para acelerar

esse movimento em cada pais?

Na perspectiva dos usuarios (das pessoas que ja tém acesso a internet), ndo ha
beneficios imediatos, apenas desvantagens, na medida em a navegacdo se tornara mais

lenta e serd bastante reduzida a quantidade de servidores aptos a prestar servicos.

Os usuarios ndo valoram adequadamente, hoje, as perdas em qualidade e
disponibilidade que sofrerdo em longo prazo. As desvantagens nao sdo perceptiveis sem
uma campanha de conscientizagdo, semelhante a que foi langada nos Estados Unidos,
em junho de 2012, por gigantes da internet, como Google e Cisco.

Enguanto uma parcela expressiva e Gtil dos servigos, contetudos e aplicacoes
disponiveis na internet ndo for adaptada para que terminais IPv6 possam acessa-la, sera
dificil ver a demanda pela nova versao crescer no ritmo desejado. Provedores do porte
de Google, Yahoo! e Microsoft ja investiram para preparar seus servidores para o IPv6.
Mas se forem auditados, por exemplo, 0s servi¢os de governo eletrénico oferecidos no
Brasil, talvez nem a Receita Federal esteja preparada para receber as declaracdes de

imposto de renda de terminais IPv6.

Sem beneficios, a migracdo ndo ocorrera espontaneamente. Sem coordenacao, 0
processo sO avancard quando a situacdo comecar a ficar cadtica. Nesse sentido, €
preciso prever, depois dos incentivos para que os provedores de redes invistam na
adaptacdo, que os principais provedores de aplicacfes também sejam estimulados a
preparar seus servidores, e nesse universo incluem-se os servigcos prestados pelo
governo. Finalmente, seria cabivel exigir que 0s usuarios, novos ou antigos, migrassem

para o IPv6.

E necessario, portanto, planejar e gerenciar um movimento coordenado entre
operadoras de telecomunicacdes, fabricantes de equipamentos, provedores de aplicagdes
e conteldo na internet e governo para que o Pais avance nessa transicdo. Mas quem sera
o responsavel por tal coordenacdo? Nao deveria ser o préprio sistema de governanca da

internet, que dialoga com todos os atores?
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Eis o primeiro problema a ser tratado no mercado de numeros. A falta de
enforcement por parte do sistema de governanca da internet no Brasil impede gque essa
coordenacao seja executada a contento. O que se vé aqui é um problema semelhante,
embora muito mais complexo de se coordenar, ao da migracdo do sistema analdgico
para o digital de televisdo, ou da introducdo do nono digito no plano de numeracéo da
regido metropolitana de Sdo Paulo. A diferenca crucial entre essas situacdes é que a
entidade gestora, nos contraexemplos mencionados, tinha meios e poderes para

incentivar o cumprimento do cronograma ou sancionar seu descumprimento.

Prosseguindo nessa andlise, suponha-se que o sistema de governanca passe a ter
capacidade de fazer valer o cronograma de transi¢cdo que, eventualmente, venha a ser
estabelecido. Mesmo nessa situacao, a demanda por IPv4 ndo se reduzird até que haja
uma quantidade minima de rede, servidores e usuarios do outro lado. Enquanto isso néo
ocorrer, ninguém deixara de usufruir dos servicos na internet em prol da migragdo. E
como se exigissemos de uma parte dos assinantes da telefonia celular em S&o Paulo que
ficassem sem falar ao telefone por alguns meses para que as operadoras remanejassem
frequéncias em outros bairros da cidade, liberando recursos para reativar 0s servi¢os na

parte afetada. Quem seriam 0s voluntarios?

Logo, a demanda por IPv4 continuara elevada por alguns anos, mesmo apos as
alocacbes primarias terem cessado por completo. O segundo problema a ser
gerenciado no mercado de numeros sera, assim, 0 crescimento de mercados
secundarios para enderecgos IPv4: realocacGes de blocos de nimeros entre usuarios de
uma mesma regido, obviamente a precos muito maiores do que os praticados nas

alocacdes primarias, em decorréncia da escassez.

Pode parecer apenas uma previsao pessimista, mas ja esta ocorrendo na Europa,
na Asia e nos Estados Unidos, com autorizacio dos respectivos RIR’s, que, apds longo

debate, aprovaram suas politicas de transferéncia®.

Estudo elaborado, em 2012, pelo Internet Governance Project (IGP), a respeito
da formacdo desses mercados secundérios®, detectou que a maioria dos blocos de

nameros transacionados provinha de alocagfes historicas, assim denominadas aquelas

% A RIPE NCC aprovou-a em dezembro de 2008; a ARIN, em junho de 2009 e a APNIC em fevereiro
de 2010. LACNIC e AFRINIC ainda ndo estabeleceram politicas formais associadas a transferéncias
de nimeros IPv4 entre usuarios, o que ndo quer dizer que ndo estejam ocorrendo.

6 Mueller, M., Kuerbis, B. & Asghari, H. (2012). Dimensioning the Elephant: An Empirical Analysis of
the IPv4 Number Market. Internet Governance Project.
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feitas antes da criacdo do RIR e, portanto, ndo sujeitas a obrigagdo contratualmente

estabelecida de devolucdo em caso de subutilizagéo.

A Tabela 3 revela a quantidade de transa¢Bes ndo primarias concluidas entre
2009 e o primeiro semestre de 2012 no mundo. Até 2010, as transferéncias eram
despreziveis em relacdo as alocagdes primarias. A partir de 2011, contudo, quando os
estoques de IPv4 nos RIR comecgaram a dar sinal de esgotamento, as transacfes nos

mercados secundarios tornaram-se relevantes.

Tabela 3: Movimentacdo nos mercados secundarios de nimeros: 2009 a 2012

2009 2010 2011 2012 (12 sem) Total
Transacdes realizadas 3 2 28 52 85
Blocos negociados 8 3 113 84 208
End. IPv4 negociados 11.264 10.240 1.340.928 4.999.936 6.362.368

Fonte: Mueller (2012), p. 6.

Considerando que, no final de 2012, a maioria dos RIR ja estava administrando
seu Ultimo bloco /8 (cerca de 16 milhdes de ndmeros), o volume de enderecos
transacionados apenas no 12 semestre daquele ano foi, de fato, elevado. A Tabela 4
contrasta a movimentagdao nos mercados primarios e secundarios na regido da ARIN no

mesmo periodo:

Tabela 4: Alocacéo priméria e secundéria na ARIN: 2009 a 2012

2009 2010 2011 2012 (12sem.)
Alocagdo primaria 41.317.376 45.266.688 22.471.424 16.077.056
Alocacdo secundaria 11.264 8.192 1.150.976 4.221.184
Percentual alocado via mercado 0,03% 0,02% 4,87% 20,80%

Fonte: Mueller (2012).

Os mercados secundarios podem ser, em tese, uma solucdo para se corrigir um
problema historico de eficiéncia alocativa. Se 0s custos de transacéo forem razoaveis — e
aprovacdo de politicas formais pelos RIR ajuda a reduzi-los —, os agentes poderdo
transacionar em bases competitivas, com ganhos de eficiéncia. Por outro lado, se ndo
houver acompanhamento de érgdos antitruste, essas transacdes podem ser usadas para

concentrar ainda mais os recursos e bloquear a entrada em outros mercados na internet.

Um exemplo concreto desse problema pode ser extraido do referido estudo da
IGP. Em margo de 2011, foi anunciada a aquisi¢do, pela Microsoft, de 38 blocos
com 666.624 enderecos IPv4 da massa falida da canadense Nortel Networks por

US$ 7,5 milhdes, ou US$ 11,25 por numero, preco bem mais elevado do que os
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US$ 0,13 por nimero cobrados pela ARIN na época. O enorme &gio foi pago pela
Microsoft para que ndo se submetesse a politica de needs assessment, segundo a qual

uma alocacdo s € aprovada se a requerente demonstrar necessidade de uso.

O estudo demonstra que, mais de um ano apos a compra, a Microsoft ainda nédo
havia colocado em uso a maioria dos niumeros adquiridos. Embora a formacédo de um
estoque de enderecgos IPv4, em tempos de enorme escassez do ativo, possa ser explicado
como uma atitude preventiva em relagdo ao crescimento da area de cloud computing®’,
na qual a empresa deseja estar bem posicionada, a compra também pode ser classificada
como conduta desleal e anticoncorrencial, na medida em que ndo havia necessidade dos

recursos em curto prazo.

Nesse sentido, um terceiro problema a ser eventualmente gerenciado no
mercado de ndmeros é a ineficiéncia historica na alocacdo primaria, decorrente do
fato de que varias alocacGes de blocos IPv4 foram feitas antes da constituicdo do
respectivo RIR (ou NIR?®).

Serd preciso investigar se, no Brasil, os blocos repassados diretamente as
universidades e a outras entidades nos primordios na internet sdo ou ndo adequados as
necessidades atuais dessas organizacdes, para que possam ser realocados de forma

eficiente, tendo em vista a demanda por nimeros nas diversas regides do Pais.
Sobre essa questdo, vale destacar um comentario de Muller (2012):

Organizations that received IP number blocks prior to 1991-1999 are
considered “legacy” or “historical” holders, and their number holdings
are usually not subject to RIR contracts created later. One of the key
policy issues raised by the rise of an IP number trading market is
whether these legacy holders have de facto property rights in their
blocks, or need approval from RIRs to sell them. (grifo nosso)

As entidades de governanca da internet no Brasil terdo autoridade, interesse e
capacidade para realizar essa analise? N&o seria necesséria a intervencdo do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia para levantar o quadro geral de alocagédo de
enderecos IP no Pais e analisar eventuais transferéncias entre agentes privados que

venham a acontecer com ou sem o aval do NIC.br?

2" Cloud computing, ou computacdo na nuvem, é um novo modelo de comercializacdo de hardware,

software e servigos de TI, no qual o comprador ndo precisa adquirir os produtos, mas apenas alugar
capacidade de processamento e armazenamento de empresas na internet. A disponibilidade de
enderecos IP pode ser fator decisivo, em futuro proximo, para a expansao desse tipo de negdcio.

%8 National Internet Registry, que, no caso brasileiro, é o Registro.br, 6rgao do NIC.br.
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Além disso, as entidades de governanca da internet no Brasil deveriam informar
publicamente se o estoque de enderecos IPv4 designado para o Brasil foi proporcional
ao tamanho de sua economia na Ameérica Latina. Afinal, a escassez atual pode ter sido
parcialmente resultante de um problema de distribuicdo dentro da regido administrada
pelo LACNIC.

Se o contrario houver ocorrido, ou seja, se o Brasil tiver sido beneficiado com
um estoque proporcionalmente maior do que os demais paises da regido, maior razdo
haveria para se investigar a eficiéncia alocativa interna. Afinal, o estoque brasileiro de

IPv4 podera acabar antes do administrado pelo LACNIC.

Por fim, na Era da Internet das Coisas e do Cloud Computing, o licenciamento
de enderecos IPv6 crescera a taxas muito mais elevadas do que as registradas na versdo
anterior. A quantidade de nimeros ativos na internet sera infinitamente maior, gerando,
aos precos atuais, excedentes absurdos para os sistemas de governanga, cuja aplicacéo
precisa ser orientada por objetivos legitimamente definidos e estar sujeita a avaliagdes

periddicas de efetividade.

O Pais acabou de passar por situacdo semelhante nesse mesmo setor.
A arrecadacdo do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagdes (FISTEL) cresceu
exponencialmente porque foi atrelada ao crescimento do niumero de terminais maéveis
ativos, que atingiram, em apenas quinze anos, 250 milhdes de unidades. Como a taxa
anual paga ao Fistel pelas operadoras de telecomunicagdes por cada terminal em servico
é estabelecida em lei, ndo sofre ajustes com o crescimento da base de célculo. Isso fez
com que a arrecadacgdo do Fistel apenas com terminais méveis ultrapassasse a cifra de
R$ 2,5 bilhdes anuais.

Como a aplicacdo do Fistel estéa restrita a atividade de fiscalizacdo, ndo podendo
ser direcionada para subsidiar a expansdo das redes em areas remotas ou para facilitar o
acesso da populacdo de baixa renda a servigos essenciais, como 0 préprio acesso a
internet, 0 governo — nesse caso 0 responsavel pela governanca dos recursos — fica a

vontade para contingencia-los.

Ao repensar todo o sistema de governanca da internet no Brasil a luz dos
desafios impostos pelas mudangas nos mercados de nomes e numeros, é preciso
considerar a inconveniéncia de a gestdo estar sujeita as regras e praticas do setor

publico. Por outro lado, como legitimar e acompanhar a aplicacdo desse volume
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crescente de recursos financeiros se a estrutura de governanga comporta-se como uma

caixa preta?

O capitulo 5 reunira todas as questdes aqui apontadas para recomendar revisdes
na estrutura de governanca da internet no Brasil, desde o aspecto de legalidade formal
até o conflito de interesses que pode estar impedindo que o NIC.br atue em prol dos

interesses nacionais no que tange a gestdo de nomes e numeros.

5 INTERVENGCAO ESTATAL NOS MERCADOS DE NOMES E NUMEROS

Diante do contexto apresentado, sera a estrutura brasileira de governanca da
internet capaz de agir como um catalisador de interesses no desenvolvimento dos
mercados de nome e de numeros, justificando assim a posicao privilegiada de que
desfrutam o CGl.br e o NIC.br? Essa estrutura atua para otimizar o funcionamento
desses mercados no Brasil ou ndo? E se a resposta for negativa — como parece ser,
em funcdo das questdes ja levantadas — o que fazer para tornar essa estrutura, de fato

e de direito, o elemento que lubrifica as engrenagens dos mercados em analise?

A percepcdo até aqui é que a forma de atuacdo do CGl.br e do NIC.br ndo
contribui para o bom funcionamento dos mercados de nomes e nimeros no Brasil.
A razdo para isso €, sem ddvida alguma, a auséncia de legitimidade dessas entidades
para falarem em nome dos interesses brasileiros, que decorre tanto de aspectos formais

como da motivagdo que orienta sua atuacéo.

Em termos formais, ha uma lacuna de legalidade, decorrente de um processo
equivocado de atribuicdo de competéncias ao CGl.br por meio de instrumentos
normativos inapropriados (primeiro uma portaria, depois um decreto), o que afronta o

ordenamento juridico nacional e tem claro formato inconstitucional.

De forma sucinta, pode-se dizer que a atribuicdo de competéncia
normativa/regulatéria ao CGl.br ndo tem validade: € um ato administrativo realizado
por quem nao detinha prévia autorizacdo legal para fazé-lo. Essa ndo é uma questdo
meramente doutrindria: se a atribuicdo de competéncia ao CGl.br ndo é valida, suas
acOes perdem seu carater publico e devem ser analisadas como atividade de uma

instituicdo privada nos mercados em que atua.
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Resolver a questdo da legalidade é, portanto, a primeira resposta em termos de
intervencdo estatal na estrutura de governanca da internet no Brasil, com impacto direto

nos mercados de nomes e de nUmeros.

Pensando nesses mercados em particular, a construgéo de uma base legal para o

funcionamento da estrutura de governanca deveria levar em conta certos aspectos:

a) a experiéncia internacional indica que a velocidade de resposta requerida
pelos processos de tomada de decisdo nesses mercados é mais compativel
com instituicGes de natureza ndo-governamental,

b) acomposicdo dos gestores dessas instituicdes deve manter as representacoes
da academia (expertise técnica), do setor privado (expertise mercadologica)
e do Estado (interesse publico), mas assegurar o rodizio das pessoas
envolvidas;

€) a acdo dessas instituicdes deve estar sob algum tipo de supervisdo estatal,
seja em termos de legalidade dos atos praticados, seja em relacdo aos
objetivos gerais a serem perseguidos;

d) aremuneracgdo dessas instituicdes deve estar, de algum modo, dissociada de
sua atuacdo direta nesses mercados, a fim de que tal atuagdo nédo substitua,
comprometa ou desloque a ac¢ao propria dos diversos atores da sociedade;

e) a definicdo de competéncias deve ser clara, evitando-se sobreposicdes e
formacdo de areas cinzentas que prejudicam o processo de tomada de
deciséo.

A natureza ndo-governamental das instituicdes tem como vantagem nédo apenas a
velocidade de decisdo, decorrente de processos internos mais simples e de exigéncias
legais menos restritivas na contratacdo de pessoas, bens e servicos: é também um ganho
no que diz respeito a definicdo de fontes de receita e aos possiveis contingenciamentos

orcamentarios a que uma instituicdo governamental se sujeita.

A composicdo dessas instituicdes deve combinar diferentes experiéncias e
assegurar que variados segmentos da sociedade tenham voz e acesso a informacdes
especializadas sobre o funcionamento da rede. Igualmente importante é definir um
periodo de mandato pra os gestores, para minimizar a ocorréncia de desvios de
comportamento relacionados a captura de agentes publicos por interesses privados ja

fartamente tratados pela literatura econdmica e sobre gestdo publica®.

2 Ha inimeros modelos institucionais nesse sentido, inclusive com aplicacdo no Brasil, combinando

decisdes em colegiado com mandatos definidos legalmente, de modo a garantir a continuidade das
decisdes e evitar a captura das pessoas por segmentos especificos da sociedade.

39



A supervisdo estatal sobre a atuacdo dessas instituicbes é determinante para
equilibrar os interesses privados e o interesse publico. De um lado, deve-se exigir que
essa atuacdo ocorra dentro dos limites estabelecidos pelo ordenamento juridico
brasileiro, ainda que, por vezes, seja necessario posicionamento diverso daquele
indicado pela estrutura global de governanca da internet. E papel do Estado garantir o

enforcement requerido a certas decisdes de interesse nacional.

De outro lado, € preciso que a supervisao estatal seja a inteligéncia sistémica por
tras da governanca brasileira na internet, atenta aos interesses gerais, ao funcionamento
do conjunto. E papel do Estado apontar diretrizes, estratégias e linhas gerais de atuac&o,
fornecendo os freios e contrapesos capazes de combater eventuais falhas de mercado na
disseminacdo de informacdes e na alocacdo de recursos. E o envolvimento do Estado
que permitird que a atuacdo do sistema de governanca seja periodicamente avaliada,

com énfase nos resultados alcancados.

Embora a estrutura de governanga brasileira ndo deva depender do orgamento
publico, também nédo pode ser financiada por sua propria atuacdo como agente no
mercado de nomes e de nimeros. Dito de outra forma: as fontes de receita do CGl.br e
do NIC.br ndo podem vir, por exemplo, da obtencdo de nomes de dominio para si
mesmos, sob pena de haver conflito entre os interesses privados e o papel publico

dessas entidades.

Uma alternativa para obtencdo de receitas pode ser, por exemplo, a prestacdo de
consultoria a empresas e outras organiza¢es, de modo a orientd-las na obtengdo de
nomes de dominio e na adaptacdo aos requisitos tecnoldgicos do novo modelo de
IP (IPV6).

Por fim, ao estabelecer as competéncias dos possiveis agentes envolvidos na
governanga da internet brasileira (CGl.br, NIC.br, ANATEL, Ministério das
ComunicacGes, Ministério das Relacdes Exteriores) ndo h& espaco para sobreposicao,
para areas cinzentas. Primeiro, porque a sobreposicdo de competéncias gera
inseguranca juridica; segundo porque desvia a atencdo do que realmente importa — obter
os melhores recursos para o Pais — levando o foco para disputas internas de poder; por
fim, dificulta a atribuicdo de responsabilidades, diminuindo a accountability da

estrutura de governanga.
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Nessa linha, sera preciso refletir, por exemplo, sobre o papel da Anatel na
administracdo dos enderecos IPv6 e do processo de transicdo das redes de
telecomunicacdes. Afinal, ja é atribuicdo legal do 6rgdo regulador administrar o0s
recursos escassos imprescindiveis ao funcionamento das redes e servigcos, como 0

espectro de frequéncias e os planos de numeracao.

Essas mudancas, entretanto, constituem um processo lento, sujeito a dindmica
propria do processo legislativo e do debate politico que uma questdo de fundo como
essa deve ter. Enquanto tal processo se desenrola, contudo, ndo é possivel interromper a
governanca da internet no Brasil, nem nos mercados em analise, sob pena de inimeras

oportunidades serem desperdigadas.

Entretanto, sem respaldo legal as decisdes tomadas pelo CGl.br e executadas
pelo NIC.br sdo, como ja dito, a¢des de institui¢des privadas nos mercados especificos em
que atuam. Sendo assim, a definicdo do tipo de intervencdo estatal deve considerar as
particularidades dos problemas identificados para cada um dos mercados separadamente.

5.1 INTERVENCAO ESTATAL NO MERCADO DE NOMES DE DOMINIO

Para discutir as questdes relativas a intervencéo estatal no &mbito do mercado de
nomes, vale reproduzir algumas das questdes levantadas no capitulo 4. Afirmou-se 14 que
o NIC.br encaminhou a ICANN duas solicitagdes de registro de gTLD: “.BOM” e

“.FINAL” e questionava-se a justificativa para tais pedidos. Ha duas alternativas plausiveis:

a) as solicitacdes foram efetuadas no ambito de uma Otica privada, em que o
NIC.br avaliou como estratégico o registro desses gTLD, a fim de assegurar
para si a exploragdo econdmica desses nomes;

b) as solicitagdes ocorreram dentro de uma perspectiva publica (de defesa do
interesse publico brasileiro), em que o NIC.br previu a possibilidade de uma
determinada utilizacdo que poderia depois ser licenciada a determinados
segmentos no Brasil.

Considerando-se a primeira alternativa, 0 movimento do NIC.br configura uma
atitude nesse mercado que tem tragos de conduta anticoncorrencial. Para que fique
claro: o agente que controla o mercado de nomes no Brasil adota procedimentos para
manter sua exclusividade no acesso a uma parte dos recursos escassos desse mercado e
faz isso se aproveitando da assimetria de informacfes sobre as condi¢Ges de oferta

desses recursos.

41



Vista sob essa perspectiva, a reacdo do NIC.br ao programa de novos gLTD da
ICANN parece visar a manutencdo do monopdlio ndo regulado de que desfruta, em que
a fixacdo das condi¢des de contratacdo esta predominantemente em suas maos. Institui-
se, assim, uma infeliz combinagao entre auséncia de concorréncia e falta de regulacéo e

de superviséo estatal.

E de se esperar que, nessas condi¢des, uma instituicdo privada que detenha
posicdo dominante (neste caso, com caracteristicas de monop6lio) de um determinado
mercado imponha condi¢es de funcionamento a esse mercado de cunho claramente
anticoncorrencial. Apenas a titulo ilustrativo: seré que o siléncio do NIC.br em relacédo a
divulgacdo dessas oportunidades ndo foi uma estratégia deliberada para garantir para si

0 acesso aos homes que julgar mais valiosos?

Analisando a movimentacdo do NIC.br no &mbito da segunda alternativa — isto
é, dentro de uma légica de defesa do interesse publico —, percebe-se uma inconsisténcia
na atuacdo da instituicdo. Como ja perguntado na secdo anterior, se o NIC.br,
supostamente com aval do CGl.br, fez 0o movimento para solicitar dois nomes
especificos, por que ndo o fez, preventivamente, para varios outros de interesse geral no
Brasil? Ou, alternativamente, por que nao ofereceu, mesmo que a titulo oneroso, sua
expertise a diversas comunidades empresariais, governamentais e do terceiro setor, cujo
conhecimento da oportunidade (ou da ameaca) e capacidade de conduzir

independentemente o processo sdo, em geral, reduzidos?

Sob essa perspectiva, a limitada atuacdo do NIC.br pode decorrer tanto de uma
capacidade analitica reduzida a respeito dos interesses a serem defendidos como de uma

avaliacdo precisa acerca de suas proprias limitacGes de atuacao.

A intervencdo apenas reativa do CGl.br, nesse caso, é tdo consistente quanto a
delegacdo de competéncias recebida do Poder Publico, que ndo lhe confere,
explicitamente, a missdo de defender os interesses nacionais. Recapitulando o que
dispde o inciso VII do art. 1° do Decreto n? 4.829, de 2003:

Art. 1° Fica criado o Comité Gestor da Internet no Brasil —
CGilbr, que tera as seguintes atribuicGes:

VIl — adotar os procedimentos administrativos e operacionais
necessarios para que a gestdo da Internet no Brasil se dé segundo
os padrdes internacionais aceitos pelos 6érgdos de cupula da
Internet, podendo, para tanto, celebrar acordo, convénio, ajuste ou
instrumento congénere;
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Sem uma definicdo precisa de como agir, sem didlogo com a sociedade, sem
supervisdo estatal (que poderia suprir, de certa forma, as outras deficiéncias), talvez ndo
tenha ficado claro para o NIC.br — e nem para o CGl.br — que a¢bes implementar para
garantir aos agentes brasileiros o acesso adequado aos nomes de dominio que lhe séo

(ou serdo) fundamentais.

Ficou evidente o desconhecimento na nossa sociedade acerca do momento em
curso no mercado de nomes de dominio, e parece que nem o NIC.br, nem o CGl.br
foram capazes de avaliar a magnitude (quantidade) e o grau de especificidade
(diversificagdo) necessarios para apresentar as solicitacBes que garantiriam ao Pais 0s

gTLD compativeis com seu nivel de atividade econémica, politica e social.

Mas a timida atuacdo do NIC.br na defesa dos interesses brasileiros no mercado
de nomes pode resultar também de uma avaliacdo precisa que a instituicdo faz de suas
préprias limitagdes. Dito de outra forma: por que fomentar inimeras solicitacGes de

nomes no Brasil se a instituicdo ndo sera capaz gerenciar essa explosao de demanda?

Neste caso, o0 modelo de governanca brasileiro teria se tornado, em vez de
catalisador, um elemento de entrave no desenvolvimento das oportunidades que estdo a

disposi¢do no mercado de nomes.

Das alternativas elencadas, a que parece mais condizente com as informagoes
obtidas € aquela que identifica na estrutura de governancga no Brasil um comportamento
tipicamente privado. Na verdade, vista sob essa perspectiva, a atuacdo do CGl.br e do
NIC.br € mais coerente: essas instituicdes ndo tém falado em nome dos diferentes
interesses envolvidos no desenvolvimento do mercado de nomes e de nimeros no Brasil

simplesmente porque ndo se veem como representantes de tais interesses.

Ja foi comentada neste trabalho a inexisténcia de uma etapa de contratualizacdo na
constituicdo da estrutura de governanca da internet no Brasil. O resultado dessa caréncia
fica claro agora: retirou-se dos demais segmentos da sociedade a possibilidade ndo apenas
de compreender a importancia dos temas relacionados a governanca da internet, mas
também de constituir mecanismos de participacdo e fiscalizagdo do funcionamento

dessa estrutura, que permitiriam exigir a observancia e a defesa de seus interesses.

Tamanha deficiéncia fica evidente na auséncia de esforcos significativos do
CGl.br e do NIC.br de divulgacdo de informagfes junto aos mais diferentes setores a

respeito da importancia da atual conjuntura dos mercados de nomes e de nimeros; também
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é evidente na postura passiva do CGl.br frente a movimentos de diferentes entidades no
cenario global que afetam diretamente interesses nacionais®; também se identifica nas
dificuldades impostas pelo NIC.br a entrada de novos membros em seus quadros, mantendo
sua logica de clube fechado. Fica dificil enxergar nesses comportamentos uma motivacao
publica maior do que a individual (privada), que seria esperada de uma instituicdo que
encabeca a estrutura de governanga da internet do Pais. Nem mesmo uma suposta

incapacidade analitica e/ou operacional justificaria tamanha passividade.

Sendo assim, frente a uma atuacdo privada de cardter monopolista em um
mercado especifico, a intervencdo estatal que se configura esta nas maos da autoridade
brasileira antitruste, o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE),
responsavel por verificar a existéncia de condutas anticoncorrenciais e determinar as

eventuais punices para tais condutas, além das correcdes que se fizerem necessérias™".

Vale dizer que a atuagéo do CGl.br e do NIC.br lembra em alguns aspectos as
condutas adotadas pelo Escritério Central de Arrecadacdo e Distribuicdo (ECAD),
juntamente com diversas associa¢fes que representam musicos e profissionais ligados a
musica, e que foram objeto de condenacdo pelo CADE®: abuso do poder de mercado
para limitar o acesso a determinados bens e blogueio a entrada de novos membros nos
quadros das instituicdes®®. Além disso, o ECAD, assim como o CGlbr, é uma
instituicdo privada que desempenha funcgdes de natureza publica (no caso do ECAD,

suas atribuicdes estdo postas em lei).

5.2 INTERVENCAO ESTATAL NO MERCADO DE NUMEROS

O primeiro problema elencado no capitulo 4 a respeito do mercado de nimeros
foi a falta de enforcement por parte do sistema de governanca da internet no Brasil. Este
parece ser o maior dos problemas a serem enfrentados nos dois mercados analisados.

A ideia de enforcement esta diretamente associada ao exercicio do poder estatal para

%00 caso da Amazon, anteriormente citado, é um bom exemplo: a manifestacdo do CGl.br se limitou a

uma nota de repddio, apoiando a contestacdo do governo brasileiro no GAC.
' Nos termos da Lei 12.529/11.

% \er processo administrativo n2 08012.003745/2010-83, conselheiro-relator Elvino de Carvalho
Mendonca.

O ECAD bloqueava a entrada de novas associa¢@es em seus quadros assim como o art. 62 do estatuto
social do NIC.br restringe a participacdo na associagcdo a membros e ex-membros do CGl.br, bem
como a associados honorarios, que sdo pessoas convidadas pelos fundadores ou pela maioria dos
membros atuais do CGl.br.

33

44



impor aos individuos e instituicdes o cumprimento de obrigacdes. Esse exercicio de

poder, num Estado Democratico de Direito, decorre da lei.

Assim, sem o devido fundamento legal, dificilmente a estrutura de governanca
da internet no Brasil serd capaz de determinar aos agentes privados a adocdo das
medidas necessérias a atualizacdo para a versao IPv6. Uma possibilidade seria a
Administracdo Pdblica tomar a frente do processo de mudanca, servindo de exemplo
para 0s demais atores, mas nem mesmo isso 0 CGl.br € capaz de garantir. Seu papel,
nesse mercado, tem sido o de um 6rgdo consultivo, que alerta para o problema, o que
estd muito aquém do necessario para evitar o surgimento de enormes gargalos

estruturais no funcionamento da internet no Brasil.

Resolvida a questdo legal, esse problema € claramente de competéncia da
instituicdo a qual couber a funcdo de regulacdo desse mercado, seja 0 CGl.br, seja um

Orgdo estatal tipico, como a Anatel, por exemplo.

O segundo problema apontado é o crescimento de mercados secundarios para
enderecos IPv4: realocacOes de blocos de nimeros entre usuarios de uma mesma regiao,
obviamente a pre¢os muito maiores do que os praticados nas alocagdes primarias, em

decorréncia da escassez.

Esse parece ser, novamente, o caso de uma intervencdo do CADE: verificar se 0s
processos de comercializagdo estdo se dando dentro de limites que preservem a
concorréncia nesse mercado, ou seja, se estd havendo concentragdo ou ndo dos recursos
nas maos de alguns poucos agentes e, caso ocorra, checar se essa concentragdo pode
prejudicar o funcionamento desse mercado. Cabe ao CADE evitar, por exemplo, que a
concentracdo desses recursos sirva de estratégia para controlar as condi¢des de oferta e

a entrada de concorrentes nesse mercado.

O terceiro problema a ser eventualmente gerenciado no mercado de nimeros € a
ineficiéncia historica na alocacao primaria, decorrente do fato de que varias alocacGes
de blocos IPv4 foram feitas antes da constitui¢cdo do respectivo RIR. A questdo aqui €
saber se, frente a escassez de recursos, € possivel rever a alocacdo de determinados

blocos, caso eles estejam sendo subutilizados.

Essa questdo poderia ser tratada no ambito do enforcement, o que levaria,

novamente, a falar da caréncia de fundamento legal da estrutura de governanca. Mesmo

45



sendo tratada como uma questdo a parte, a intervencao estatal necessitaria de respaldo
legal que autorizasse a estrutura de governanca da internet a avaliar o uso que se faz
dessas alocacdes e determinar sua realocacdo em caso de subutilizacdo ou de utilizacdo

inadequada.

Apesar disso, neste caso é possivel questionar juridicamente essa alocacdo, caso
0s recursos estejam sem utilizacdo ou subutilizados. A Constituicdo Federal € explicita
em falar da funcgdo social da propriedade e o ordenamento juridico brasileiro é firme ao
tratar da desapropriacdo em nome do interesse publico. Mas essa € uma alternativa téo

demorada quanto a construcdo do marco legal e com um 6nus muito maior.

Assim como no caso tipico do enforcement, resolvido o marco legal, esta € uma
questdo que cabe a area regulatoria: estabelecidos os critérios para definir o uso
adequado, o ndo cumprimento desta condicdo sujeitaria 0 agente a certas punigoes,
dentre elas a perda da alocagéo.

Essa questdo estd diretamente associada a seguinte: as entidades de governanca
da internet no Brasil deveriam ser capazes de avaliar se o estoque de enderecos IPv4
designado para o Brasil foi proporcional ao tamanho de sua economia na Ameérica
Latina, de modo a determinar se ha necessidade de correc@es na distribuicdo dentro da
regido administrada pelo LACNIC ou se é preciso rever urgentemente a eficiéncia

alocativa interna.

Aqui a intervencao parece de duas ordens: junto ao LACNIC, envolve o proprio
Estado brasileiro, representado pela instituicdo que controla a estrutura de governanca.
N&o é um papel de regulacdo, mas sim de exercicio de soberania, para o qual talvez a
estrutura de governanga necessite de auxilio do préprio Estado, por meio de seu corpo

diplomatico.

Ja no caso de rever a eficiéncia alocativa interna, tem-se novamente a atuacédo da
area de regulacdo. Essa analise, inclusive, deve incluir os blocos distribuidos

anteriormente a constitui¢do do RIR, buscando otimizar a alocagdo desses recursos.

Por fim, a provavel explosdo no licenciamento de enderecos IPv6, com a
consequente geracdo, aos pregos atuais, de excedentes absurdos para os sistemas de
governanca, deve ser objeto de intervencgéo estatal a partir da constituicdo de um marco

legal que estabeleca critérios rigidos para utilizacdo desse tipo de recurso e avaliacao
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sistematica da adequacdo desses critérios. Afinal, ou bem esses valores se destinam ao
fortalecimento da estrutura de governanca, permitindo aprimoramento de suas funcées
junto a agentes nacionais e internacionais, e, sobretudo, ao desenvolvimento da internet
no Brasil, ou os critérios de arrecadacdo devem ser revistos, de modo a desonerar a

sociedade.

6 COMENTARIOS FINAIS

Embora o CGl.br e o NIC.br tenham a oferecer, desde sua constituicdo, bons
exemplos de governancga, este trabalho demonstrou que, nos ultimos anos, sua
intervencdo nos mercados de nomes e numeros da internet ndo se pautou pela defesa do
interesse publico. Analisaram-se diversos fatores que podem explicar essas aparentes
deficiéncias na gestdo, mas uma conclusdo definitiva sobre as motivacdes por tras das
decisdes dessas entidades e, principalmente, sobre as consequéncias para a economia
nacional das falhas observadas, s6 serd possivel ap6s uma investigacdo mais

aprofundada.

O resultado dessa investigacdo seria Util ao debate legislativo em curso sobre
regulacdo da internet, ainda refém das disputas estabelecidas em torno do projeto do
Marco Civil. Embora esse projeto tenha ensaiado definir diretrizes da disciplina de uso
da internet no Brasil, parte da equivocada premissa de que o atual sistema de
governanca esta legitimado a arbitrar conflitos.

Espera-se que os fatos e argumentos apresentados neste trabalho contribuam,
desde j&, para ampliar o debate acerca da composicdo e do papel das entidades de
governanca, bem como dos objetivos de uma supervisdo estatal que se preocupe com 0s

processos de gestdo e com 0s avangos conquistados nos mercados analisados.

Quando convidados a participar do debate publico no Congresso Nacional, 0s
representantes do CGl.br e do NIC.br precisam deixar de se referir a ICANN como
simples gestora da lista telefénica da internet, e compreender que a supervisdo estatal,
ndo confundida com a transferéncia ao setor publico da responsabilidade pela gestao e
pela prestacdo de contas sobre a atividade de governanca, é fundamental para dar

equilibrio e legitimidade aos seus mandatos.
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