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Resumo

O servico de radiodifusdo, principalmente no que se refere a televisdo
comercial, possui grande impacto na vida moderna. Contudo esse servico enfrenta
alguns dilemas no que concerne a atuacdo Estatal no setor e o respeito a liberdade de
expressdo. Para lidar com esses problemas, é necessaria uma abordagem sobre a
natureza juridica do servico e as consequéncias de sua definicdo.

A proposta deste trabalho é desvendar a natureza juridica do servico de
radiodifusdo tal como previsto na Constituicdo de 1988, bem como analisar as
diferencas entre esse controle e a limitacdo a liberdade de expressao, para, a partir disso,
estudar a aplicacdo desse instituto no arcabouco juridico brasileiro, principalmente no
gue concerne a imposicao de cotas de contetdo nacional.

Estuda-se o conceito de servico publico e as limitacbes que ele impde ao
prestador do servico, o aparato normativo do controle de conteudo, e, por fim, as
experiéncias de novos projetos de lei que visam instituir limites e controle de contetdo
aos servicos de comunicacdo eletrénica de massa.

Conclui-se que os principios juridicos decorrentes da titularidade estatal dos
servicos de radiodifusdo ndo tém sido reforcados por medidas concretas de incentivo a
producdo nacional, mas as discussdes atuais do Congresso Nacional levantam um de
seus aspectos, que é a exigéncia de reserva de programacdo para essa producdo
nacional.



Resumen

El servicio de radiodifusion, principalmente, en lo que se refiere a la television
comercial, posee un gran impacto en la vida de las personas. Sin embargo, ese servicio
enfrenta algunos dilemas en relacion a la actuacion estatal en el sector. Para trabajar con
estos problemas, es necesario un abordaje sobre la naturaleza juridica del servicio y las
consecuencias de su definicion.

La propuesta de este trabajo es desvendar la naturaleza juridica del servicio de
radiodifusion tal cual se encuentra en la Constitucion de 1988, asi también como
estudiar las diferencias entre el control de la actividad de radiodifusion y la limitacion a
la libertad de expresion, para, entonces, estudiar la aplicacion de este instituto en el
cuadro normativo brasilefio, principalmente en lo que se refiere a la imposicion de
cuotas de contenido nacional.

Con esta intencion, fue realizado el estudio del concepto de servicio publico y
las limitaciones que ello impone al prestador del servicio, el cuadro normativo del
control de la programacion, y, por fin, el estudio de las experiencias de nuevos
proyectos de ley que visan instituir limitaciones y control de la programacion a los
servicios de comunicacion electronica de masa.

La conclusion es que los principios juridicos que emergen de la titularidad
estatal de los servicios de radiodifusion no han sido reforzados por acciones concretas
de incentivo a la produccion nacional, todavia existen discusiones en el Congreso
Nacional que tratan de uno de sus aspectos, que es la exigencia de cuotas de
programacién para la produccion nacional.



Abstract

Modern life is largely influenced by broadcast services in Brazil, with special
attention to commercial television. Policy makers face a constant dilemma over how to
rule this sector without damaging the right of speech. To deal with this issue it is
necessary to study these services' juridical nature and the consequences of its definition.

This essay proposes an outlook of broadcast services' juridical nature as stated
in the 1998 Constitution and also analyzes the limits between regulating these activities
and restraining the liberty of speech. These concepts will be then applied to the
Brazilian juridical framework with emphasis on the imposition of required percentages
on national content distribution (cotas de conteudo nacional).

The concept of public service and the limitation that it imposes upon electronic
mass communication service providers, the normative tools of content control and the
outcomes of new legislation pertaining content control and other regulatory issues are
then analyzed.

The conclusion is that the juridical principles related to the state’s
responsibility on broadcast services have not being reflected into concrete benefits
towards national content production. On the other hand, the BrazilianCongress is
currently holding discussions on how to safeguard television airtime for national
content.
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Introducao

A radiodifusdo ha muito se tornou um importante meio de difusdo de idéias e
pensamentos. Comprovante disso é a imensa insercdo de televisdes e radios nos
domicilios brasileiros. Estima-se que 94,8% dos domicilios possuam TVs e que 88,4%,
radios’. Tal estatistica alerta para a importancia desse servico no cotidiano nacional.

Por um lado, a evolucdo da comunicacdo e sua intromissao nos domicilios
brasileiros contribuiu para uma melhoria nos niveis de cidadania, e por outro gerou
alguns subprodutos. A liberdade de expressdo, adstrita aqueles que detém outorgas para
a prestacdo do servi¢o, ndo garante por si sé beneficios ao cidaddo. Como fazer para
que as midias atinjam objetivos como a difusdo de educacao, cultura e diversidades?

Nesse cenario é que surge o questionamento sobre a possibilidade de o Estado
intervir na prestacao desses servigos.

A questdo da regulacdo de contetdo no Brasil é até hoje mal vista pela
sociedade e principalmente por alguns atores do setor de telecomunicacdes, que
sustentam ser esse mecanismo estatal uma forma de censura, limite a liberdade de
expressao. A existéncia de um projeto de Lei na Camara dos Deputados, que visa impor
cotas de conteldo nacional as programacbes da TV por assinatura, fez ressurgir o
debate sobre a atuacéo do Estado nos servigos de comunicagao social de massa.

O Projeto de Lei € polémico, pois atinge interesses de diversos atores do setor
de telecomunicac0es: as teles (com seu poderio econdmico), as radiodifusoras (com seu
poderio politico), as empresas de TV por assinatura, programadores e produtores
independentes. Uma visdo dos principios administrativos e do papel do Estado
Democratico de Direito se faz necessaria para balizar as discussdes e ndo se perder a
oportunidade de analisar o atual quadro da regulacdo dos servigos de comunicacdo de
massa brasileiro.

O objetivo dessa monografia é, portanto, decifrar o conjunto de aspectos
institucionais que giram em redor do controle de conteddo, especificamente no que se
refere ao incentivo a producdo nacional, e verificar em que medida isso forma um

guadro normativo coerente.

'IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 1992/2007. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/series_estatisticas/exibedados.php?idnivel=-BR&idserie=FED214. Acessado em 12.06.2009.



No primeiro capitulo avaliar-se-a a natureza do servi¢co de radiodifusdo, bem
como a possibilidade de interferéncia do Estado na prestacéo desse servico tendo-se em
vista a sua natureza de servi¢o publico. Também se considerara a consequéncia de uma
dita escassez do espectro de radiofrequéncias e o conceito de liberdade de expresséo. A
idéia é estabelecer um marco para uma posterior avaliacdo normativa.

O segundo capitulo trara uma avaliacdo normativa detalhada das formas de
controle de contelido existentes no setor, analisando os atuais tipos de interferéncia do
Estado e quais mecanismos estdo sendo utilizados nas novas legislacdes que surgem no
ambito da comunicacéo eletronica de massa.

A luz do primeiro e segundo capitulo, verificar-se-4 em que consiste,
propriamente, a imposicdo de cotas de contetdo nacional. A partir do estudo do Projeto
de Lei n° 29, analisar-se-ao as alternativas de aplicacéo do controle de contetddo no Pais,
procurando-se identificar os mecanismos utilizados no que concerne ao incentivo a

producdo nacional.



1. O servico de radiodifusao no Brasil e os limites da
liberdade de expressao.

1.1 A defini¢do da Radiodifusdo como Servigo Publico

A nocdo de servigo publico € uma nogcdo cambiante, a sua definicdo e 0s
atributos juridicos dela decorrentes contribuem de forma decisiva na percepcdo dos
limites ao exercicio das atividades de radiodifusdo. Ao se iniciar um trabalho que busca
aferir os limites de controle e direcionamento estatal do contetdo radiodifusor, importa
um esclarecimento prévio da natureza juridica de servigo publico da radiodifusdo e as
consequéncias que decorrem dessa definicao.

O conceito de servi¢co publico € um conceito polémico, que ndo possui
unanimidade entre os doutrinadores. A sua origem advém da doutrina francesa, que se
debrucou pelo assunto destinando parte consideravel dos estudos de direito
administrativo a sua definicao.

Os grandes expoentes desses estudos sdo Léon Duguit e Gaston Jéze. Para
Duguit, servigo publico esta intimamente ligado a nogdo de “interesse geral”, podendo
esse interesse incorrer em atividades com execucdo exclusiva do Estado, ou em outras
atividades que podem ser realizadas pelo poder puablico em concorréncia com
particulares.” Jéze também se ap6ia na idéia de interesse geral, ressaltando que o servico
publico ndo € Unico meio de se satisfazer esse interesse. Para o autor francés, dizer que
um servico é publico significa dizer que se aplicam a esses servicos regras e teorias
especiais, ou seja, que existe para esses servigos um regime juridico especial, legal e
regulamentar.® As formulacdes doutrinérias francesas influenciaram os pesquisadores da
Europa Continental e da América Latina refletindo em seus estudos sobre os servigos
publicos.

Pedro Gongalves define como conceito de servigo publico aquele que se refere
a uma tarefa administrativa, “uma actividade de que a Administragdo ¢ titular e por cujo

”4

exercicio ¢ responsavel (responsabilidade de execucdo)””. Abarca como carater

essencial em seu conceito a idéia de prestacdo, compreendendo outras caracteristicas

2 DUGUIT, Leon. Transformations du Droit Public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913: 43-52; e DUGUIT, Leon. .Droit
Constitutionnel. Vol. 2. Paris: Ancienne Librairie Fontermoing & C, 1923: 55-64.

® JEZE, Gaston. Los principios generales del derecho administrativo — La nocion del servicio pablico. Tradugéo para o espanhol:
OVIEDO, Carlos Garcia. Madrid: Editorial Reus, 1928. p. 289.

* GONCALVES, Pedro. A concessdo de servicos publicos.Coimbra: Livraria Almedina, 1999. p. 36.
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como uma atuagdo ativa de natureza técnica “que satisfaz, direta ou indiretamente,

> incluindo em seus exemplos a prestacido do

necessidades coletivas dos individuos”
servigo de radiodifuséo.

No Brasil, Themistocles Cavalcanti afirma que a definicdo de servigo publico é
relativa. Ela depende do tempo, local e tipo de regime de cada Estado. Desse modo, em
um Estado liberal, devido a pouca ingeréncia do Estado em atividades que ndo estejam
entre suas finalidades necessarias e obrigatorias, os servi¢os publicos serdo entendidos
de uma forma, enquanto que em um Estado Social, como o Estado é mais atuante e
busca distribuir de forma equitativa as vantagens resultantes das atividades individuais,
ou busca evitar a especulacdo e os abusos provenientes do desequilibrio social e
econdmico, a definicdo sera outra.’

Além de observar determinadas condi¢des, como local e época, a defini¢do de
servico publico, para o professor, passa pela integracdo dentro do conjunto dos servigos
que sdo considerados publicos, ndo dependendo do regime interno do servi¢o, podendo
ele ser prestado em regime privado ou publico. E a natureza e finalidade do servico que
irdo definir se ele é publico ou néo.

Assim, o autor classifica como servicos publicos o0s servigcos prestados
diretamente pelo Estado, bem como aqueles explorados por meios indiretos, como as
concessfes. O servigo, para ser considerado publico, deve obedecer a um regime
juridico peculiar fixado pelo Estado; deve ser controlado por ele, e se destinar ao
publico em geral, sem visar “beneficios e interesses individuais” ’. Ainda, os 6rgéos
Estatais devem ter competéncia para proteger diretamente a execucdo do servico. A
intervencdo é um dos elementos necessarios para a classificagdo do servico como
publico.

Carlos Eduardo Vieira de Carvalho entende que a nocdo de servigo publico esta
vinculada ao grau de sensibilidade de que se revestem as atividades, se debrucando

sobre a configuracéo de servico publico como uma espécie de atividade econdmica®.

® GONCALVES, Pedro. A concessdo de servigos publicos.Coimbra: Livraria Almedina, 1999. p. 37.

SCAVALCANTI, Themistocles. Curso de Direito Administrativo. 7 2 edi¢fo. Sao Paulo: Freitas Barros, 1964. p. 223.
'"CAVALCANTI, Themistocles. Curso de Direito Administrativo. 7 2 edigio. Sdo Paulo: Freitas Barros, 1964. p. 231.

8 Sundfeld define as atividades econdmicas residualmente, como aquelas atividades que no sio reservadas ao Estado, e desse modo
integram o campo privado. (SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito PUblico. 4% Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 78).
Todavia, a nogéo de atividade econdmica apresentada por Vieira de Carvalho o é em seu sentido amplo, e se constitui naquelas
atividades que trazem resultados econdmicos, ou seja, tém natureza econdmica, podem dar lucro. Segundo Jodo Batista Gomes
Moreira, a nogdo de economia deve ser vista em seu sentido amplo como o “aproveitamento de recursos escassos para a satisfacéo
de necessidades humanas” (MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria a flexibilidade
democratica. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 387). As atividades econdmicas em sentido amplo compreendem tanto as atividades
econdmicas em sentido estrito como os servigos publicos. Esses englobam aquelas atividades econdmicas indispensaveis “a
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Com base na Constituicdo Econémica Brasileira, o doutrinador conclui que
uma correta interpretagdo do texto constitucional leva a conclusdo de que “servigo
publico” é uma espécie de atividade econdmica que se distingue das atividades
livremente exercidas pelo setor privado, uma vez que estdo submetidas a um regime
juridico préprio, de titularidade estatal, tendo em vista o alto grau de sensibilidade de
que se revestem®.

O art. 175 da Carta Maior trata especificamente das atividades econdmicas que
sdo de titularidade do Estado e servigos publicos qualificados legalmente. As atividades
sdo econdmicas, mas devido a sua importancia estratégica ou social sdo tidos como

servigos publicos e, portanto, o Estado detém a sua titularidade.

Art. 175. Incumbe ao Poder Pablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre atraves de licitagdo, a prestagdo de servigos
publicos.

Dentre as atividades econémicas classificadas como servico publico se
encontram 0s servicos de telecomunicacdes e a radiodifusdo de sons e imagens,
conforme estabelecido na redacdo do art. 21 da Constituicdo, que confere atividades ao

poder publico com carater de exclusividade:

Art. 21. Compete a Unido:
(..)

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao, 0s
servicos de telecomunicacgdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo
dos servigos, a criacdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

Todavia, apesar da determinagéo constitucional, alguns autores ndo concordam
sobre o carater de servigo publico da radiodifusdo. Justen Filho afirma que nem todos os
servigos presentes no art. 21 da Constituicdo Federal sdo servigos publicos. Para o autor,
apenas quando as atividades referidas nesse dispositivo constitucional envolverem

prestacdes de utilidades destinadas a satisfazer direitos fundamentais seréo consideradas

realizag@o e ao desenvolvimento da interdependéncia social”. (MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez
autoritaria a flexibilidade democratica. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 387)

® CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulag&o de Servigos Publicos na perspectiva da Constituigio Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 53.
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servigos publicos. Toda atividade de radiodifusdo de sons e imagens nao seria, assim,
servico publico: somente aquela que se prestasse a atender direitos fundamentais™.

Contudo, ndo ha porque excluir o servi¢o de radiodifusdo de sons e imagens do
conceito inerente ao servigo publico. Jodo Batista Gomes Moreira, que também se
assenta nos principios, deveres e garantias fundamentais para a definicdo de servico
publico, destaca a regra do art. 5° da Constituicdo que prevé a liberdade de expressao da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacdo, independentemente de
censura ou licenca, como um direito fundamental que tem por instrumento 0s servicos
plblicos de comunicacdo de massa.'' Esses servicos sdo uma das formas de
concretizacdo desse direito, ndo havendo porque exclui-los do conceito de servico
publico.

Apesar da existéncia dessa discordancia sobre a natureza de servigo publico da
radiodifusdo, o principal ponto de debate, no que concerne aos servigos publicos, é a sua
prestacdo por meio de autorizacao.

Essa forma de delegacdo se caracteriza por se aplicar aos casos em que
prevalece o interesse do particular que presta o servigo, ndo lhe sendo garantidas
prerrogativas publicas™.

Justen Filho afirma haver incompatibilidade entre a modalidade de delegacao
“autorizacdo” e a existéncia de um servigo publico. A autorizagdo sé seria possivel para
atividades economicas em sentido estrito, “cuja relevancia subordina seu desempenho a

- . . 1
fiscalizacdo mais ampla e rigorosa do Estado” 3,

A previsdo Constitucional da
modalidade de autorizagdo para certos servicos deve, para o autor, levar a concluséo de
que essas atividades sdo em alguns casos servicos publicos e, em outros casos, atividade
econdmica em sentido estrito.

Para Carvalho Filho, apesar da previsdo constitucional do art. 21 determinar
que os servicos de telecomunicacdes sdo servigos publicos que podem ser prestados
diretamente pelo Estado ou indiretamente por meio de autorizagcdo, concessdo e
permissdo, essas atividades nem sempre sdo tipicos servi¢os publicos. A autorizacdo

existe para a prestacdo desses servicos no interesse proprio do autorizatario. O autor

10 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 484.

" MOREIRA, Jo&o Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria & flexibilidade democréatica.Belo Horizonte:
Férum, 2005. p 390.

2CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 112 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 356.

3 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 485.
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destaca o fato de o art. 175 da Constituicdo Federal ndo fazer mencdo a autorizagédo
como forma de prestagéo do servico puablico.™

Ainda a forma adotada pela Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997, conhecida
como Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT, que estabelece que os servigos prestados
por meio de autorizacdo o serdo em regime privado, se baseando nos principios gerais
da atividade econdmica’®, indica que a LGT quis excluir do conceito de servigo publico
alguns servicos de telecomunicagGes, nomeadamente aqueles prestados por meio de
autorizacao.'®

Di Pietro entende que 0s servigos autorizados sdo considerados servicos
publicos, porque a sua titularidade é atribuida ao Estado, que pode permitir a sua
execucdo pelo particular que queira prestar o servico para atender as suas proprias
necessidades. A autorizacdo ocorre quando a prestacdo do servico ndo representa
atendimento a necessidades coletivas, mas sobrevém em situacdes em que ha interesse
publico e em que a administracdo estabelece condices para o exercicio da atividade™”.

Desse modo, mesmo tendo em vista a peculiar sistematica adotada pela LGT (
que acaba por transparecer que certos servigos de telecomunicagdes seriam publicos,
uma vez que submetidos ao regime publico, enquanto outros seriam atividades
econémicas em sentido estrito, uma vez que prestados em regime privado e baseados
nas idéias de liberdade de atuacdo, com minima intervencdo do Estado) ndo se deve
excluir o carater de servico publico de suas prestagdes por meio de autorizacdo, devido
a existéncia de interesse publico no estabelecimento de condic¢des para a sua prestacao.
Mesmo com um aparente regime de mercado o Estado ndo ficou desobrigado de
assumir uma responsabilidade em relacdo aos setores que satisfacam necessidades
coletivas', como é o caso das telecomunicacdes.

Os servicos de telecomunicages compreendem uma gama de servicos, sendo
que alguns ndo sdo entendidos como essenciais. A exclusdo de alguns servicos de
telecomunicagdes da concepgdo de servigos publicos demandaria “um tratamento legal

P ’ . . 1
especifico, compativel com o texto constitucional” .

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 112 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 356.

1 Art. 126 da Lei n°® 9.472/1997.

16 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 485.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 192 ed. S&o Paulo: Atlas, 2006. p. 302.

8 CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagdo de Servicos Plblicos na perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 93.

¥ CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulag&o de Servigos Plblicos na perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 100.
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Ainda, a autorizacdo para a exploracdo de servicos de telecomunicagdes em
regime privado ndo excluiu a imposicdo de deveres e regulamentos pelo Estado, tais
como metas de qualidade, podendo o seu descumprimento acarretar a caducidade da
autorizacdo e a retomada do servico pela Agéncia Nacional de Telecomunicacbes —
ANATEL %

De fato, a analise das Constituicdes Brasileiras demonstra que 0s servigos de
telecomunicacdes e de radiodifusdo foram tratados como servicos publicos
reiteradamente sob titularidade Estatal, o que ndo confere dividas a intencdo do
legislador de lhes caracterizar como servicos publicos.

“Tendo em vista que os servigos de telecomunicacdes e de radiodifusdo tém sido
reiteradamente definidos, pelas Constituicdes brasileiras, como servi¢os de
competéncia da Unido, a serem explorados diretamente pelo Estado ou mediante
delegacdo por concessdo, autorizagdo ou permissdo, pode-se defender que esses
servigos sao constitucionalmente definidos como servigos publicos, conforme afirma
a maior parte dos autores.”**

Assim, por meio da analise dos dispositivos constitucionais e da doutrina, é
possivel depreender que tanto os servicos de telecomunicacgdes, quanto a radiodifusdo
sdo servicos publicos de titularidade do Estado que podem ser prestados por meio de
concessdo, permissdo ou autorizagcdo. A prestacdo indireta desses servigos impde a
pessoa juridica de direito privado um regime préprio que inclui o interesse publico
como um dos seus nortes. Ainda, a prestacdo por meio de autorizacdo, conforme
estabelecida pela LGT, é passivel de condicionamentos, como, por exemplo, 0 uso
eficiente do espectro de radiofrequéncias (art. 127, VII, Lei n® 9.472/1997).

Desse modo, na prestacdo dos servicos publicos devem ser observados certos
principios aos quais a prestacdo da radiodifusdo de sons e imagens (televisdo) ndo pode
se furtar. Ao efetuar a concessdo de um servico, o poder concedente deve regulamentar
e controlar a atuacdo do concessionario, a fim de que esses principios sejam

respeitados.?

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 272.

2 PIERANTI, Octavio. WIMMER, Miriam. Servicos publicos de radiodifusio? Incoeréncias, insuficiéncias e contradicdes na
regulamentagdo infraconstitucional. Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagdo. XXXI
Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo — Natal, RN — 2 a 6 de setembro de 2008. p. 4.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 388.
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1.2 Separagdo entre Telecomunicagoes e Radiodifusdo

Importa, uma vez comprovada a natureza de servico publico da radiodifuséo,
tecer breves comentarios sobre a sua separacdo normativa dos servigos de
telecomunicacgdes para o fim de elucidar a atual organizacdo dos servicos existente no
arcabouco juridico brasileiro e as consequéncias dessa divisdo no controle de contetido
dos servicos de comunicacao eletronica de massa.

O Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes, Lei n® 4.117, de 27 de agosto de
1962, foi a primeira legislacdo una a reger as telecomunicacGes no Brasil. Antes a
situacdo normativa das telecomunicacdes consubstanciava-se em normas esparsas,
isoladas que dificultavam a atuag&o no setor®.

Com o advento do Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes — CBT, se instaurou
uma nova feicdo para o setor que vinha sofrendo avangos tecnoldgicos e exigia uma
regulamentacdo que se adequasse a realidade.?*

No que se refere a radiodifusdo, o CBT a tratava como uma espécie de servigo

de telecomunicacéo:

Art. 6° Quanto aos fins a que se destinam, as telecomunicagdes assim se classificam:

(..)
d) servico de radiodifusdo, destinado a ser recebido direta e livremente pelo publico
em geral, compreendendo radiodifusdo sonora e televisdo;

De fato, seguindo o ja estabelecido no CBT em 1962, a Constituicdo de 1967
também ndo distinguiu os servicos de telecomunicacgdes dos servigos de radiodifusao:

Art 8° - Compete a Unido:
(...)

XV - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo ou concessao:
a) os servicos de telecomunicacdes;

A indistingdo entre os servicos de telecomunicacbGes e de radiodifusdo se
manteve intacta até que em 1990 ocorreu uma empreitada para a modificagdo na

legislacdo das telecomunicagdes. Havia um interesse na desestatizacdo e na adequacéo

% RAMOS, Murilo. Critica do ambiente politico-regulatério da comunicagéo social eletrdnica brasileira: fragmentagdo politica e
dispersdo regulamentar. In: CHAGAS, Claudia Maria. ROMAOQ, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificacéo
Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 51-52.

2 AMARAL, Rosa Maria Pinto. Controle do Conteido da Programaco Televisiva; Limites e Possibilidades. Monografia de Final
de Curso. Faculdade de Direito / UnB: 2006. p. 18.
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da regulamentacdo do setor as inovacOes tecnoldgicas, pois, no que concerne aos
avancos tecnoldgicos, o CBT ja se encontrava defasado.

A Lei n® 8.029, de 12 de abril de 1990 demonstrou o interesse na
desestatizacdo do setor ao reduzir o nimero de operadoras do sistema TELEBRAS.
Todavia, para retirar todos os obstaculos existentes a prestacao privada dos servigos de
telecomunicagdes, era necessaria uma modificacdo do texto constitucional entdo

vigente®.

“Com o ministro das Comunicacdes, Sérgio Motta, a frente, teve inicio em 1995 a
re-estruturacdo do arcabouco normativo das comunicacdes brasileiras, com a
alteracdo do art. 21 da Constituicdo Federal. A alteracdo previa a abertura ao capital
privado da exploragdo dos servicos publicos de telecomunicac¢des, pondo fim a um
monopdlio que comegara com o regime militar em 1972 e que fora feito item
constitucional em 1985.7%

A redacdo do antigo art. 21 da Constituicdo Brasileira de 1988 era a seguinte:

“Art. 21. Compete a Unido:

()

X1 — explorar, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle acionério
estatal, os servigos telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados e demais
servicos publicos de telecomunicacfes, assegurada a prestacdo de servicos de
informagfes por entidades de direito privado através da rede publica de
telecomunicacdes explorada pela Unido.

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizag¢do, concessao ou permissao:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens e demais servigos de
telecomunicagdes;”

Com a finalidade de possibilitar a prestacao dos servigos de telecomunicacdes
mediante autorizagdo ou permissdo e retirar a exigéncia de que esses servigos fossem
transferidos apenas as empresas sob controle acionério estatal, foi proposto o Projeto de
Emenda a Constitui¢do n° 36 de 1995, que resultou na Emenda n° 08/1995.

“A alteracdo prevista para as telecomunicacdes era simples, pois apenas suprimia,
no inciso XI do art. 21, a expressdo ‘a empresas sob controle estatal’, permitindo
com isso a outorga a empresas privadas, a critério exclusivo da Unido, do direito de
exploracdo dos servigos publicos de telecomunicagdes. Originalmente, ele nada
modificava em relagio aos servigos de radiodifusio, tratados pelo inciso XII.”%

% ARANHA, Miarcio lorio. Politicas Publicas Comparadas de Telecomunicacdes (Brasil-EUA). Tese de Doutorado em Estudos
Comparados. Centro de Pesquisa e P6s-Graduacéo sobre as Américas — CEPPAC / UNB, 2005. p. 94-95.

% RAMOS, Murilo. Critica do ambiente politico-regulatério da comunicagéo social eletronica brasileira: fragmentagéo politica e
dispersdo regulamentar. In: CHAGAS, Claudia Maria. ROMAO, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificagio
Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 58.

# RAMOS, Murilo. Critica do ambiente politico-regulatério da comunicagéo social eletronica brasileira: fragmentagéo politica e
dispersdo regulamentar. In: CHAGAS, Claudia Maria. ROMAO, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificagéo
Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 58-59.
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Todavia a redacdo aprovada foi outra, que trouxe modificacdes significativas
para o setor, uma vez que além de permitir a outorga a empresas privadas da prestacdo
do servigo, acabou por separar 0s servicos de telecomunicagOes e 0s servigos de
radiodifusdo que eram até entdo unidos constitucionalmente. De fato, as constituicfes
de 1946 e 1967° tratavam os servicos de radiodifusio e de telecomunicagdes de forma
uniforme, ndo havendo distin¢gdes em sua regulamentacéo.

A partir da nova redagéo do art. 21 da Constitui¢cdo de 1988, ocorreu a quebra
do monopodlio estatal das telecomunicagdes como um resultado da demanda de
“olobalizacdo do sistema™°. A Emenda constitucional n® 08/1995 resultou também em
uma divisdo entre os servicos de telecomunicacdes e os servigcos de radiodifusdo, por

meio de sua separagédo no texto constitucional:

Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo, 0s
servigos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que disporé sobre a organizacgao
dos servigos, a criagdo de um drgédo regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢&o, concessdo ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

(.

A separagdo constitucional desses servigcos resultou em um arcabougo
normativo distinto para os servigos classificados como radiodifusdo e os demais

servigos de telecomunicagoes.

“A nova redacdo aprovada revogou a expressao ‘e demais servigos de
telecomunicagdes’, acabando com o vinculo legal entre as telecomunicagdes, como
telefonia, transmissdo de dados e, mesmo, a televisdo por assinatura, e a
radiodifusdo. Desse modo, as futuras regulamentacfes exigidas para as
telecomunicacdes, inclusive a criacdo do drgdo regulador, ndo teriam qualquer
ingeréncia sobre o radio e a televisao abertos.”*

% «Art 5° - Compete & Unido: (...) XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagio ou concessao, os servigos de telégrafos, de
radiocomunicacéo, de radiodifusdo, de telefones interestaduais e internacionais, de navegagdo aérea e de vias férreas que liguem
portos maritimos a fronteiras nacionais ou transponham os limites de um Estado”.

% «Art 15 - Compete privativamente & Unido: (...) VII - explorar ou dar em concessdo os servicos de telégrafos, radiocomunicagio e
navegacao aérea, inclusive as instalagdes de pouso, bem como as vias férreas que liguem diretamente portos maritimos a fronteiras
nacionais ou transponham os limites de um Estado.”

% ARANHA, Marcio lorio. Politicas Publicas Comparadas de Telecomunicagdes (Brasil-EUA). Tese de Doutorado em
EstudosComparados. Centro de Pesquisa e Pds-Graduagdo sobre as Américas - CEPPAC/ UNB, 2005. p. 95.

3 PIERANTI, Octavio. WIMMER, Miriam. Servigos plblicos de radiodifusdo? Incoeréncias, insuficiéncias e contradigdes na
regulamentacdo infraconstitucional. Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagdo. XXXI
Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo — Natal, RN — 2 a 6 de setembro de 2008. p. 6.
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A lei criada para regular os servicos de telecomunicacBes, conforme
estabelecido na nova redacdo constitucional, a Lei Geral de Telecomunicagcbes — LGT,
de julho de 1997, revogou quase completamente o antigo Cdédigo Brasileiro de
Telecomunicagbes — CBT com excecdo das disposicdes penais e as referentes a
radiodifusdo. A LGT estabeleceu regras de reestruturacdo do setor e previu a cria¢do de
uma agéncia reguladora, a Agéncia Nacional de Telecomunica¢bes — ANATEL, sem,
porém, trazer modificacdes no tocante a radiodifusao.*

H& argumentos tecnoldgicos para a distingdo entre esses servi¢os baseado no
fato de a transmissdo ser aberta (livre ou ndo codificada)®® para a radiodifusdo, com a
suficiéncia de um aparelho terminal para que se tenha acesso ao servico, a transmissdo
de sinais ocorre em uma via de médo Unica, da estacdo para varios usuarios (um para
muitos)**, ndo sendo possivel a transmissdo de sinais no sentido usuério-estacéo, o que
alids caracteriza a comunicacdo de massa®®. Para o0s demais servicos de
telecomunicacdes, a transmissdo é fechada (particular e codificada), bem como é
possivel a transmissao de sinas em mais de uma via.

Contudo, conforme apontado por Murilo Ramos, a divisdo tem ordem politica.
Para o0 autor, a separacdo normativa realizada entre radiodifusao e telecomunicacdes foi
uma decisao politica incentivada por um lobby da Associacdo Brasileira de Emissoras
de Rédio e Televisdo (ABERT), que ndo possuia interesse em qualquer modificagdo no
marco legal do setor.®*® Em verdade, a manutencéo dessa separagdo normativa entre 0s
servigos de telecomunicacdes e radiodifusdo se torna cada vez mais dificil. Os avancos
tecnoldgicos possibilitam que até a diferenciacdo entre as formas de codificacdo e
transporte de sinais sejam mitigados. A TV digital, por exemplo, permite a
interatividade, o acesso a internet, e a projecdo de programas por demanda, que
implicam interagdo com o usuario em um sistema que ndo € mais apenas de uma via.
Ademais, produtos como o Worldwide Interoperability for Microwave Access

(WIMAX), que possibilita acesso sem fio a redes de banda larga, permitem o acesso a

% RAMOS, Murilo. Critica do ambiente politico-regulatério da comunicagéo social eletronica brasileira: fragmentagéo politica e
dispersdo regulamentar. In: CHAGAS, Claudia Maria. ROMAO, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificagio
Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. p. 49-64. Brasilia: Ministério da Justiga, 2006. p. 59.

* HOBAIKA, Marcelo Bechara de Souza. TV Digital: aspectos juridicos do modelo brasileiro. In: Revista de Direito de Informagao
e TelecomunicagBes — RDIT. Vol. I, n°1, p. 105-124, jul./dez. 2006, Belo Horizonte. p. 107.

% BAR, Francois. SANDVIG, Christian. Politica de comunicagdes dos Estados Unidos pds-convergéncia. Trad. GOMES, Daniel
Augusto Vila-Nova. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes. V.1, n.1, p. 77-110. Brasilia, 2009. p. 86.

% OLIVEIRA, Artur Coimbra. A unificacdo de licenca para prestacdo de servicos de telecomunicagBes: pressupostos e
questionamentos referentes a sua aplicacéo no Brasil. Monografia de Final de Curso. Faculdade de Direito / Unb: 2006. p. 37.

% RAMOS, Murilo. Critica do ambiente politico-regulatério da comunicagéo social eletronica brasileira: fragmentagéo politica e
dispersdo regulamentar. In: CHAGAS, Claudia Maria. ROMAO, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificagéo
Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. p. 49-64. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 60.
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internet e a outros contelidos de maneira aberta. Desse modo, ndo ha que se falar na
divisdo entre servigos de telecomunicacdes e servicos de radiodifusdo baseados somente
no fato de a transmisséo ser aberta ou fechada.*’

Todas essas ponderacdes demonstram a semelhanca entre 0s servicos de
radiodifusdo e os demais servicos de telecomunicacdes e 0 consequente paradoxo em
sua separa¢do normativa.

Um dos problemas dessa incoeréncia normativa é que a Constituicdo Federal
estabelece em seu art. 221, no Capitulo da Comunicacéo Social, principios que deverao
ser observados na producdo e programacdo das emissoras de radio e televisao,
englobando ndo s os servicos de radiodifusdo, mas todos os servicos de comunicacdo
social eletrénica, o que inclui também os servicos de televisdo por assinatura.

Enquanto a radiodifusdo possui regulamento préprio (Decreto n° 52.795, de 31
de outubro de 1963) e é regida pelo CBT, o0s servigos de TV por assinatura (TVA) sdo
tidos como servicos de telecomunicacdes, e, portanto, estdo sob a égide da LGT e
possuem regulacédo especifica.

As tecnologias de TV por assinatura existentes no Brasil sdo basicamente
quatro: o cabo, o MMDS (Multipoint Multichannel Distribution System), o DTH
(Direct to Home) e 0 UHF, que possuem um menor numero de atendimentos a usuarios.
Em 2007, eram atendidos pelo servico de radiodifusdo de sons e imagens 53.245
milhdes de domicilios®, o que correspondia a 94,5% dos domicilios brasileiros; em
contrapartida os domicilios com possibilidade de usufruir os servigos de TV por
assinatura eram 28,7 milhdes de domicilios® embora o nimero de atendimentos
efetivos fosse de 4,5 milhdes, o que corresponde a aproximadamente 8% dos
domicilios™. Tal estatistica demonstra a menor penetracdo da TV por assinatura nos

domicilios brasileiros.

O cabo é o sistema de TV por assinatura mais utilizado no Brasil*, seu custo

de instalacdo é mais caro que o dos outros sistemas, mas uma rede de cabo pode ser

5 OLIVEIRA, Artur Coimbra. A unificacdo de licenca para prestacdo de servicos de telecomunicaces: pressupostos e
questionamentos referentes a sua aplicacéo no Brasil. Monografia de Final de Curso.Faculdade de Direito / Unb: 2006. p. 38.

®|IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 1992/2007. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/series_estatisticas/exibedados.php?idnivel=BR&idserie=FED214. Acessado em: 03.06.2009.
% ANATEL. Dados Estatisticos dos Servigos de TV por assinatura. Disponivel em:

http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=226408&assuntoPublicacao=Dados%20Es
tat%EDsticos%20d0s%20Servi%E70s%20de%20TV%20por%20Assinatura%20-%20Cap.%2001%20-
9%2036.%AA%20EdI%E7%E30&caminhoRel=null &filtro=1&documentoPath=226408.pdf. Acessado em: 03.05.2009

0 parecer do Dep. Jorge Bittar ao P129/2007. p. 15. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/sileg/integras/530370.pdf

“ ANATEL. Dados Estatisticos dos Servigos de TV por assinatura. Disponivel em:
http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=226408&assuntoPublicacao=Dados%20Es
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utilizada posteriormente para a prestacdo de varios outros servigos, como comunicagédo

de dados, acesso a internet e telefonia®.

O MMDS é um sistema em que 0s sinais sdo distribuidos aos assinantes por
meio de microondas terrestres, de forma semelhante aos canais de TV aberta. O sistema
foi regulado como uma das modalidades do Servico Especial de Telecomunicag6es pelo
Decreto n° 2.196/1997.

O DTH é o conhecido sistema por satélite, em que se instala na residéncia ou
no estabelecimento comercial do assinante uma antena parabdlica e um

receptor/decodificador recebe os canais diretamente de um satélite®.

Devido a existéncia de quatro formas distintas de transmisséo, foram criadas no
cenario brasileiro legislacdes diferentes para cada tipo de servigo de TV por assinatura,
sendo tal fato assimétrico com a evolucdo tecnologica. O DTH e o MMDS séo
regulados pelo Decreto 2.196/97, que foi recepcionado pela LGT. Para o cabo, foi
aprovada a Lei n° 8.977/95, que tem a sua vigéncia ressalvada pela propria Lei 9.472/97

em seu artigo 212*.

Importa salientar, que apesar das diferentes tecnologias e legislagdes aplicadas
as TVs por assinatura, para o consumidor ndo ha qualquer distingdo entre 0s servicos,
pois, quando ele opta por um desses, ele ird escolher entre um servigo de TV a Cabo ou
um Servico de DTH como se fossem o mesmo servico (TV por assinatura). Desse
modo, esses servigos, apesar de diferentes, concorrem entre si. A distingdo entre as
legislacdes tende a gerar anacronismos e desigualdades para as prestadoras de servico,

pois existem imposic¢des a algumas espécies de servicos que ndo existem em outras.

“Hoje, o aparato regulador continua a aplicar principios do passado em setores
industriais nos quais tais critérios fazem cada vez menos sentido, e para os quais, ja
ndo ha a menor razio de ser.”*

tat%EDsticos%20d0s%20Servi%E70s%20de%20TV%20por%20Assinatura%20-%20Cap.%2001%20-
%2036.%AA%20EdI%E7%E30&caminhoRel=null &filtro=1&documentoPath=226408.pdf. Acessado em: 03.05.2009

ANATEL. Dados Estatisticos dos Servigos de TV por assinatura. Disponivel em:
http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=226408&assuntoPublicacao=Dados%20Es
tat%EDsticos%20d0s%20Servi%E70s%20de%20TV%20por%20Assinatura%20-%20Cap.%2001%20-
9%2036.%AA%20EdI%E7%E30&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=226408.pdf. Acessado em: 03.05.2009

3 BRASIL. Ministérios das Comunicagdes. Anexo & Portaria do Ministério das Comunicagdes n° 321, de 21 de maio de 1997.

* Art. 212. O servico de TV a Cabo, inclusive quanto aos atos, condicdes e procedimentos de outorga, continuara regido pela Lei n°
8.977, de 6 de janeiro de 1995, ficando transferidas a Agéncia as competéncias atribuidas pela referida Lei ao Poder Executivo

** BAR, Francois. SANDVIG, Christian. Politica de comunicagdes dos Estados Unidos pds-convergéncia. Trad. GOMES, Daniel
Augusto Vila-Nova. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes. V.1, n.1, p. 77-110. Brasilia, 2009. p. 99

21


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8977.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8977.htm

O atual cenéario regulatério dos meios de comunicacdo de massa no Brasil
encontra-se defasado. Houve um grande avango tecnoldgico no setor, porém a
legislagdo se mantém antag6nica. A normatizacdo desses servicos é dividida, antiquada
e limitadora. A imposicdo constitucional do art. 221, nesse cenario, tem dificuldades de
ser aplicada, pois cada espécie de servico, seja de telecomunicacbes, seja de
radiodifusdo, tem seu proprio regulamento que impde de formas distintas os principios
ali elencados.

“No caso especifico das telecomunicagdes e da radiodifusdo, objetos deste estudo, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu, ainda, em seu artigo 222, determinados principios

de producdo e programacdo aplicaveis, desde 2002, a todos os meios de
comunicagio eletrénica de massa.”*®

Tramita, na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n°® 29/2007, que visa
unificar a legislacdo referente aos servicos de comunicacdo eletrénica de massa. Esse
projeto busca, em algumas de suas versdes, implementar os principios elencados na
Constituicdo Federal para os servigos de comunicacao eletronica de massa.

Existe, também, um Projeto de Lei do Senado, o PLS n° 182/2009, que cria um
servigo de televisdo por assinatura, com o intuito de unificar as legislacfes sobre a TV a
Cabo, o MMDS, o DTH e qualquer outro servico a ser criado por regulagdo. Entretanto,
tal projeto ndo se debruca sobre a necessidade de cotas, s6 exigindo a disponibilidade de
alguns canais para 6rgéos do Estado (Senado, Camara), universidades, STF, 6rgdos que
tratem da educacdo e cultura, para ONGs, além da distribuicdo obrigatoria da
programacao das concessiondrias locais de radiodifusdo de sons e imagens.

A existéncia desses projetos assinala uma maior preocupacdo com a
regulamentacdo do setor, buscando uniformizar a legislacdo e fazer valer os principios
constitucionais, que em uma primeira analise s6 encontrariam espaco nos servicos de
radiodifusdo, havendo disputas e siléncios em sua apreciagdo nos servigos de
telecomunicagdes.

Impende, portanto, avaliar a regulacdo dos servicos de radiodifusdo e
posteriormente se debrucar pelos caminhos que vém sendo tracados nas discussdes

sobre a nova legislacéo para o setor de comunicagéo eletrénica de massa.

% PIERANTI, Octavio. WIMMER, Miriam. Servigos ptblicos de radiodifus&o? Incoeréncias, insuficiéncias e contradicées na
regulamentacdo infraconstitucional. Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagdo. XXXI
Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo — Natal, RN — 2 a 6 de setembro de 2008. p. 4.
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1.3 Interferéncia na prestacdo da radiodifusdo .

1.3.1 Principios de servico publico aplicaveis a
radiodifusao.

Os servicos publicos tratados como atividade econémica possuem principios
que lhes conferem especificidade e singularidade*’. A aplicacdo desses principios
garante aos servicos publicos o alcance de seus objetivos tidos como relevantes.
Destarte, quando do exercicio de tais atividades, existe a necessidade de se cumprir e se
delinear pelos principios que Ihes sdo inerentes. Impende, neste ponto, ressaltar que
existe um regime especial para a prestacdo dos servigos publicos incluindo normas e
principios de direito administrativo, ndo dependendo para sua aplicacdo a natureza
juridica da pessoa encarregada de sua exploracdo. Nesse sentido se posiciona Pedro

Gongalves:

“(...) de facto, e ndo obstante o principio de gestdo de base empresarial ou comercial,
a circunstancia de se qualificar a actividade exercida pela concessionaria como um
servigo publico origina a sua sujeicdo a um regime juridico especial, que exclui a
liberdade de empresa e que consta, ndo s6 das “normas legais que fixam as bases do
contrato”, como de outras normas de direito administrativo que a obrigam
especialmente (...)"*

Séo principios dos servigos publicos: a prestacdo de um servigo adequado (art.
175, IV da CF), a regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade (ou universalizacdo), cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas
(art. 6° da Lei n.° 8.987).

Dentre estes interessa para a presente andlise da radiodifusdo como servico
publico apenas o0s principios de prestacdo de servico adequado, atualidade,
universalizacdo e continuidade.

O principio da prestacdo de um servi¢o adequado esta previsto no art. 175,
paragrafo Unico, inciso IV da Constituicdo Federal. Esse dispositivo constitucional foi
regulamentado pelo art. 6° da Lei n° 8.987 que determinou que o servi¢co adequado é

aquele que observa os requisitos de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,

‘T CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagéo de Servigos Publicos na perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 54.
8 GONCALVES, Pedro. Direito das Telecomunicagdes. Coimbra: Livraria Almedina, 1999.
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atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas*, esse
conceito € insuficiente, € possivel se fazer uma analise mais profunda sobre o assunto.

Justen Filho, afirma que o servigo adequado consiste no dever de prestar o
melhor servico possivel respeitando os limites de possibilidade técnica e econdmica™.

Hely Lopes assevera, ao tratar da concessdo, que toda concessdo fica
submetida a dois tipos de norma: aquelas de carater regulamentar e aquelas de ordem
contratual. Importa analisar somente as de carater regulamentar, que segundo o autor
séo as que disciplinam o modo e a forma de prestacdo do servico.

As normas regulamentares estéo estabelecidas em lei, regulamento ou contrato
e visam & prestacéo de servico adequado™. Assim, a definicdo de servico adequado esta
relegada a legislacdo sobre o servigo. No que concerne a radiodifusdo é o Decreto n°
52.795, de 31 de outubro de 1963 que regulamenta o servig¢o de radiodifusdo e deste
modo impde pardmetros para 0 que seja um servi¢o adequado.

Dentre as obrigagfes existentes na prestacdo do servico de radiodifusdo o art.
28 do Decreto n° 52.795/1963 inclui, alem das obrigacGes referentes a utilizagcdo das
frequéncias e inicio da execucdo do servico, requisitos para a grade de programacéo da
concessionaria ou permissionaria.

Ainda, a Constituicdo Federal, em seu art. 221, também impde principios que

devem ser observados na prestagéo do servico de radiodifuséo:

Art. 221. A produgdo e a programac¢do das emissoras de radio e televisdo atenderdo
aos seguintes principios:

| - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas;

Il - promocdo da cultura nacional e regional e estimulo a producdo independente que
objetive sua divulgacéo;

Il - regionalizagdo da produgdo cultural, artistica e jornalistica, conforme
percentuais estabelecidos em lei;

IV - respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia

O Cadigo Brasileiro de Telecomunicacgfes, atual legislacdo incidente sobre a

radiodifusdo, também exige alguns requisitos na prestacao do servico:

Art. 38. Nas concessBes, permissdes ou autoriza¢des para explorar servigos de
radiodifusdo, serdo observados, além de outros requisitos, 0s seguintes preceitos e
clausulas:

4 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 395; CARVALHO,
Carlos Eduardo Vieira de. Regulacdo de Servigos Publicos na perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira. Belo Horizonte:
Del Rey, 2007. p. 55.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 491.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 389.
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(.-.)

d) os servicos de informacdo, divertimento, propaganda e publicidade das
emprésas de radiodifusdo estdo subordinadas as finalidades educativas e culturais
inerentes a radiodifusdo, visando aos superiores interesses do Pais;

e) as emissdras de radiodifusdo, excluidas as de televisdo, sdo obrigadas a
retransmitir, diariamente, das 19 (dezenove) as 20 (vinte) horas, exceto aos sbados,
domingos e feriados, o programa oficial de informag6es dos Poderes da Republica,
ficando reservados 30 (trinta) minutos para divulgacdo de noticiario preparado pelas
duas Casas do Congresso Nacional,

h) as emissbras de radiodifusdo, inclusive televisdo, deverdo cumprir sua
finalidade informativa, destinando um minimo de 5% (cinco por cento) de seu
tempo para transmissao de servico noticioso.

Compete, portanto, para a caracterizacdo da prestacdo de um servigo adequado
a observancia das obrigacfes impostas pelas legislacdes que regulamentam o servico,
como a Carta Maior, o CBT e o0 Regulamento dos Servicos de Radiodifusao.

Jé a atualidade do servico significa que a prestacdo do servigo deve se adaptar a
exigéncias da vida coletiva e dos avancos tecnoldgicos. Assim, visando a essa
adaptacdo, é possivel a modificagdo unilateral do contrato administrativo por parte do
Estado.> O poder de alteracdo do contrato é decorréncia da supremacia do interesse
publico e ndo é permitido ao concessionario negar-se a aceitar as alteragdes. Caso 0
faca, estara sujeito a sangdes e até a rescisio do contrato®.

Isso denota a falta de direito adquirido aos prestadores de servi¢o a manutencéo
das condigbes do contrato. A atualidade do servigo, ou sua adaptabilidade, ocorre
visando a evolucdo dos servigos publicos, tanto em sua organizacdo como em seu
funcionamento, para que eles apresentem em sua prestacdo a maxima eficiéncia®.

Exemplo desse principio, que visa & adaptacdo do servico aos avangos
tecnoldgicos, é a fixacdo de critérios por parte do Poder Publico para implementar a
tecnologia de TV Digital no servi¢co de Radiodifusdo de sons e imagens. O Decreto n°
5.820, de 29 de junho de 2006, que dispde sobre a implantacdo do Sistema Brasileiro de
TV Digital Terrestre — SBTVD-T, e estabelece diretrizes para a transi¢cdo do sistema de
transmissao analdgica para o sistema de transmisséo digital do servico de radiodifusao
de sons e imagens e do servi¢o de retransmissdo de televisdo, estabeleceu periodo de
dez anos para a transicdo do sistema de transmissdo analégica para o SBTVD-T,

contados a partir da publicacdo do Decreto, impondo que as radiodifusoras se adaptem

%2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 112 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 317.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracio Publica. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 81.
5 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 490.
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ao novo modelo nesse periodo, tendo em vista que os canais utilizados para transmissédo
analogica serdo devolvidos a Unido apos esse prazo.

Outro principio, o principio da universalizagdo do servi¢o publico (ou da
generalidade) decorre do principio constitucional da igualdade, na orientacdo de que 0s
servicos publicos devem estar disponiveis a todos que deles precisem®. Os servicos
devem atender a todos independentemente da area geografica em que se encontrem ou
de condic¢des socioecondmicas.

O servico publico deve ser prestado ao maior nimero de pessoas possivel e
sem discriminacdo entre usuarios, ndo podendo existir preferéncias arbitrarias entre os
usuarios dos servicos.>® De forma que, apesar de a prestagdo de um servico ndo ser t&o
atrativa em uma determinada regido ou a uma determinada classe, ele ndo pode deixar
de ser prestado.

Esse principio € um limitador a livre iniciativa, uma vez que imp&e que mesmo
onde a prestacdo do servi¢o nao seja tdo atrativa ela deve ser prestada. Os artigos 196 e
205 da Constituicdo demonstram esse aspecto da universalizagcdo ao garantir a todos 0s
direitos a salde e a educacgdo. A imposicdo da universalizagdo € repetida na legislacdo
infraconstitucional, na Lei n° 8.987 que trata das concessdes e permissdes, e de forma
mais detalhada na Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995, que estabelece normas para
outorga e prorrogacdo das concessdes e permissdes dos servigos publicos, e em seu art.
3%, inciso 1V, fixa o “atendimento abrangente ao mercado, sem excluséo das populagoes
de baixa renda e das areas de baixa densidade populacional inclusive as rurais”.

A Lei Geral de Telecomunicacdes também incluiu a universalizacdo como
requisito para a prestacdo dos servicos de telecomunicacBes em regime publico,
definindo como obrigacdes de universalizagdo: “as que objetivam possibilitar o acesso
de qualquer pessoa ou instituicdo de interesse publico a servi¢o de telecomunicacgdes,
independentemente de sua localizacdo e condicdo socio-econdmica, bem como as
destinadas a permitir a utilizacdo das telecomunicacGes em servigos essenciais de
interesse publico” (art. 79, da Lei 9.472/1997).

Como o objetivo do principio da universalizacdo é a diminuicdo das
desigualdades regionais “argumenta-se que a garantia de obtencdo, por todos o0s

cidaddos, de prestagdes materiais que se revelam essenciais, impede a “elitizacdo do

% CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagio de Servigos Publicos na perspectiva da Constituicio Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 57.
% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 112 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 278.
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servigo publico” com a restricdo de seu acesso aos que deles possam se servir mediante
pagamento”57.

Dessa forma, mesmo onde as radiodifusoras ndo tenham interesse ou retorno
comercial (por meio de publicidade) deve ser prestado o servico de radiodifuséo,
observado o espectro de radiofrequéncia que lhe foi autorizado. A prestadora de servico
deve fazer o bom uso do espectro e isso inclui, conforme previsto no Regulamento de
Uso do Espectro de Radiofrequéncias, aprovado pela Resolugdo n° 259 da ANATEL, o
acesso de toda a populagao aos servigos de telecomunicacoes.

Por fim, resta analisar o principio da continuidade do servico publico. Este
principio tem como pressuposto que o servico publico ndo pode ser interrompido.

“O principio da continuidade do servigo publico foi erigido a um valor

constitucional a significar que os servigos publicos devem funcionar da maneira

ininterrupta e regular para satisfazer as exigéncias de interesse geral e atender ao

principio da continuidade do Estado”. *®

Os servicos publicos possuem em seu conceito a idéia de essencialidade e por
isso existe a previsdo de continuidade em sua prestacdo, 0 servico sé pode ser
interrompido em hipdteses restritas previstas em lei ou no contrato, como quando
presentes razdes técnicas, de seguranca das instalacbes ou por inadimplemento do
usuario, sempre levando em consideracio o interesse coletivo.>®

O principio da continuidade do servico publico ndo se resume ao mero dever
de uma prestagdo regular do servi¢o. Seu conceito é mais abrangente e significa dever
de atuacdo estatal. O Estado deve garantir a prestacdo do servigo, seja ele prestado
diretamente ou por meio de delegacdo. E um dever-poder do Estado intervir quando a
empresa privada prestadora de servico publico descontinuar o servigo®,

Decorre desses principios que o Estado pode intervir na atividade da
concessiondria de Radiodifusdo tendo em vista que se trata de um servigo publico de
titularidade do Estado e como tal este transfere apenas a prestacdo. Desse modo, o poder
concedente podera intervir na concessionaria para garantir a continuidade do servico e a

sua prestacdo adequada.®

5" CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagio de Servicos Publicos na perspectiva da Constituicio Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 57-58.

%8 CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagdo de Servicos Plblicos na perspectiva da Constituicdo Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 55.

% CARVALHO, Carlos Eduardo Vieira de. Regulagio de Servigos Publicos na perspectiva da Constituicio Econdmica Brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 55.

% ARANHA, Marcio Nunes lorio. Politicas Publicas Comparadas de Telecomunicagdes (Brasil-EUA). Tese de Doutorado em
Direito. Instituto de Estudos Sociais. Centro de Pesquisa e Pés-Graduagéao sobre as Américas - CEPPAC/ UNB, 2005. p. 120.

81 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Plblica. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 83.
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Nesse sentido, Fleiner afirma que o servigo publico encontra entre seus
caracteres essenciais o interesse comum, que se sobrepde a todos os demais interesses,
decorrendo disso que a criacdo e exploracdo do servico publico ndo pode ser lesada pelo
direito privado. O Estado tem competéncia para proteger diretamente a execucdo do
servigo e os cidaddos devem aceitar restricGes a sua propriedade em favor do interesse

do servico publico.®

1.3.2 Escassez do Espectro

Outro ponto importante relativo a Radiodifusdo e que permite uma maior
intervencdo no setor por parte do Estado é a nocdo de que a radiodifusdo possui um
regime diferenciado, tendo-se em vista a historica “extrema escassez do espectro
eletromagnético” %3,

Conforme estabelecido pela LGT o espectro de radiofrequéncias é um recurso
limitado, bem publico que estd sob a organizacdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicacbes — ANATEL ( Lei 9.472/1997, art. 1°, paragrafo unico). O uso de
radiofrequéncia tendo ou ndo carater de exclusividade, depende de prévia autorizagéo, a
qual pode estar compreendida na autorizagdo para prestagdo do servico de
telecomunicagdes (art. 4°, do Regulamento de licitagcdo para concessdo, permissao e
autorizacgéo de servigo de telecomunicagdes e de uso de radiofreqliéncia).

No caso da radiodifusdo ha uma assincronia na delegacgéo do servigo, apesar de
a atribuicdo de uso e distribuicdo de canais competir a ANATEL, a outorga da prestacédo
do servico de radiodifusdo é competéncia do Ministério das Comunicacdes, com a
aprovacdo do Congresso Nacional. Isso decorre da curiosa separacdo feita pela
Constituicdo entre servicos de telecomunicacdes e de radiodifus&o.®*

O espectro de radiofrequéncias foi definido como um recurso escasso ou
limitado devido ao fato de que o0 uso de um mesmo espectro em uma mesma area pode

gerar interferéncias prejudiciais, danificando a transmissdo, emissdo ou recepgéo de

2 FLEINER Fritz. Instituciones de Derecho Administrativo. Trad. Sabino A. Gendin. Madrid: Editorial Labor S.A, 1933. p. 265

5 BAR, Frangois. SANDVIG, Christian. Politica de comunicagdes dos Estados Unidos pos-convergéncia. Trad. GOMES, Daniel
Augusto Vila-Nova. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes. V.1, n.1, p. 77-110. Brasilia, 2009. p. 96.

8 ANATEL. Estudo Comparativo de Modelos Regulatérios Nacionais. Brasilia: ANATEL, 2007. Disponivel em:
http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=207307&assuntoPublicacao=Estudo%20C
omparativo%20de%20Modelos%20Regulat%F3rios%20Nacionais&caminhoRel=Cidadao-TV%20por%20Assinatura-
Estudos%20e%20pesquisas&filtro=1&documentoPath=207307.pdf . Acessado em: 08.05.2009.
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sinais®®. Desse modo, ha uma impossibilidade técnica para a exploracdo ampla de uma
faixa de radiofrequéncia por todos aqueles que tenham interesse em explora-la.

O uso da radiofrequéncia € uma condigdo inerente ao servico de radiodifuséo.
Assim a auséncia de uma autorizagao ou a inexisténcia de uma faixa de radiofrequéncia
disponivel impossibilita a prestacdo do servico.

H4, portanto, uma limitacdo material a prestacdo do servico de radiodifusdo. A
prestacdo do servico fica limitada a existéncia de radiofrequéncias disponiveis e a
concessdo, permissdo ou autorizagdo, levando-se em conta 0 espectro de
radiofrequéncia que seréa utilizado.

Ademais, 0 espectro de radiofrequéncia é bem de uso comum do povo®® e
como consequéncia deve respeitar o direito de liberdade de expressdo conforme
estabelecido no art. 5° §1° da Constituigdo Federal, “cabendo ao Estado seu
gerenciamento promocional como servigo pﬁblico”67.

Os bens publicos, género no qual se incluem os bens de uso comum do povo,
devem ser vistos como bens em que ndo predomina a vontade particular, devendo valer
os principios de direito administrativo.®®

E possivel, em decorréncia da escassez do espectro e de sua natureza como
bem publico, a intervencéo nos servicos de radiodifusdo. O conteddo, desse modo, pode
ser controlado, para otimizacdo do interesse publico que deve ser respeitado.

Ao contrario da imprensa escrita que nao possui limite a0 acesso aos recursos
necessarios para a manifestacdo da liberdade de expressdo, sendo a base para a

liberdade de imprensa o livre acesso aos meios de comunicacao, 0 acesso ao servico de

% COSTA, Guilherme leno. Administracéo e uso de espectro de radiofreqiiéncia no Brasil. In: Revista de Direito de Informagao e
Telecomunicagdes — RDIT. Vol. I, n°1, p. 59-68, jul./dez. 2006, Belo Horizonte:

% A afirmagéo remonta a experiéncia normativa estrangeira. O Radio Act de 1912 foi o primeiro regulamento nos Estados Unidos a
exigir a licengas das estacOes de radio. Estabeleceu assim que os espectro de radiofrequéncia é bem de uso comum do povo. Apés
esse ato, outros surgiram para regulamentar o setor, sendo 0 Communications Act de 1934 o mais emblematico, que manteve a
exigéncia das licengas de uso, bem como inseriu novos servigos. A atual redacdo do Communications Act (de 1996) inclui além dos
servigos de radio, televisdo, a TV a cabo e tenta superar os desafios da convergéncia. (EUA, Communications Act de 1934,
disponivel em: http://www.fcc.gov/Reports/1934new.pdf. Acessado em: 05.05.09). Os radiodifusores sdo considerados pelo
Communications Act fiduciarios do publico que tm a prerrogativa de usar o espectro de radiofrequéncia mediante autorizagéo
governamental. (ANATEL. Estudo Comparativo de Modelos Regulatérios Nacionais. Brasilia: ANATEL, 2007. Disponivel em:
http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=207307 &assuntoPublicacao=Estudo%20C
omparativo%20de%20Modelos%20Regulat%F3rios%20Nacionais&caminhoRel=Cidadao-TV%20por%20Assinatura-

Estudos%20e%20pesquisas&filtro=1&documentoPath=207307.pdf .Acessado em: 08.05.2009.)

% MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria & flexibilidade democratica. Belo Horizonte:
Férum, 2005. p. 236-237.

% MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria & flexibilidade democratica. Belo Horizonte:
Férum, 2005. p. 225. Jodo Batista Moreira destaca a distingdo que deve ser observada entre as relagdes de propriedade e de
administragdo, pois os bens puablicos ndo tém propriedade, sdo coisas administradas, o bem ndo estd vinculado a vontade do
administrador, como esta a propriedade, e sim a uma finalidade impessoal. A destinagdo da coisa elimina todo o arbitrio na
utilizagfo dela, seja pelo Estado diretamente ou por uma pessoa administrada. E o critério de finalidade que justifica a atribuigio de
regime especial aos bens afetados a prestagdo de servico publico, mesmo que sob a titularidade de concessionérias, a destinagdo do
bem que ira definir se o bem é pablico ou ndo.
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radiodifusdo ndo é aberto®. A limitagdo do espectro é um empecilho ao acesso
universal, podendo o Estado estabelecer propositos que vise alcancar por meio da
imposicdo de certos principios, bem como delimitar espectros de frequéncias para
finalidades especificas como as educacionais e o atendimento do livre fluxo de
informacdes, garantindo a diversidade de pensamento.

No proprio Regulamento de Uso do Espectro de Radiofrequéncias, aprovado
pela Resolugdo n® 259 da ANATEL, de 19 de abril de 2001, estabeleceu-se como
objetivos do uso da radiofrequéncia o0 acesso de toda a populagdo aos servigos de
telecomunicacdes, o desenvolvimento da exploracéo de servicos de telecomunicagdes, o
estimulo ao desenvolvimento social e econdmico, o desenvolvimento de pesquisa
cientifica, a exploracdo dos servicos de informacéo e entretenimento educacional, geral
e de interesse publico.

No Brasil, existem atualmente seis grandes concessionarias de TV aberta,
sendo que estudos demonstram que essas seis concessionarias abrangem um total de
667 veiculos de comunicacdo, entre emissoras de TV, radios e jornais. Isso significa
que, apesar de o espectro de radiofrequéncia ser um bem publico, ele estd na méo de
poucos, e para evitar um monopdlio de informagfes sdo necessarios mecanismos que
visem a maior participacdo do interesse publico na radiodifusdo’.

Ademais, a situacdo da radiodifusdo é Unica, uma vez que ao contrario dos
demais meios de comunicagdo de massa a sua mensagem chega a um maior nimero de
destinatarios e potencialmente influenciam mais pessoas devido ao seu amplo alcance.
A sua atuacdo se da de forma passiva, ao invés da atuacdo mais proativa que outros
meios de telecomunicacéo bidirecional proporcionam.

Umberto Eco chega a afirmar que a TV determina (e sabe que determina) os
gostos do publico sem necessidade de uma adequagdo a esses gostos. A logica da
televisdo € uma logica de oferta e procura, mas nao em relacdo ao que o publico quer,
mas sim educando o publico segundo os intentos de seus clientes.”

Conforme observado, € possivel a intervencdo do Estado na atividade das

concessionarias, permissionarias ou autorizatarias’> do servico de radiodifusdo. O que

% BAR, Francois. SANDVIG, Christian. Politica de comunicagdes dos Estados Unidos pés-convergéncia. Trad. GOMES, Daniel
Augusto Vila-Nova. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes. V.1, n.1, p. 77-110. Brasilia, 2009. p. 88.

® INSTITUTO DE ESTUDOS E PESQUISA EM COMUNICAGCAO — EPCOM. Quem s&o os donos. In: Carta Capital, de 6 de
margo de 2002. Disponivel em: http://donosdamidia.com.br/media/documentos/Proposta_Jornalistas.pdf . acessado em 08.05.2009
™ ECO, Umberto. Apocalipticos e Integrados. S&o Paulo: Perspectiva, 1970. p. 348.

2 Importante se mostra ressaltar a confusa definicio sobre as concessdes, permissdes e autorizagdes no servico de radiodifusdo. O
problema surge devido a redacdo do art. 5° do Regulamento dos Servicos de Radiodifusdo que estabeleceu o conceito de
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importa saber é se essa intervencdo gera uma limitacdo a liberdade de expresséo. Ja foi

delineado um pouco sobre o assunto, necessario se faz, contudo, aprofunda-lo.

1.4 A Liberdade de Expressdo: preceito fundamental
inerente a prestagdo do servigo de radiodifusdo

Os direitos fundamentais se originaram como normas universais que garantiam
um direito subjetivo, constituindo posices e relacdes individuais, mas que ndo se
restringiram aos direitos subjetivos ao longo do tempo. A visualizagdo dos direitos
fundamentais como direitos objetivos, ou seja, direitos que possuem significados para a
coletividade, para o interesse publico, o direito visto como um direito para a vida
comunitaria’ é a atual concepcéo que resulta da evolugéo do pensamento juridico.

As normas consagradoras de direitos fundamentais, como direitos subjetivos,
resguardam determinados bens ou “dominios existenciais”’*. Comumente os direitos
fundamentais eram garantidos como direitos a atos negativos como o ndo impedimento
por parte de entes publicos a determinados atos, o direito a ndo intervengdo do Estado
em situacgdes juridicas-subjetivas (por exemplo, a ndo violagédo de correspondéncia) e o
direito & ndo abolic&o de posicdes juridicas’.

Outras normas consagraram o direito subjetivo a atuacOes positivas do Estado,
seja por meio de prestacOes faticas, seja por meio de prestagdes normativas (garantia de
direitos por meio da criacdo de leis penais, por exemplo).

As liberdades sdo tradicionalmente ligadas aos direitos negativos, a acoes
negativas, aos direitos de defesa perante o Estado. Existem diferentes tipos de
liberdades, ha o direito geral a liberdade que consiste no direito a liberdade fisica, a

autorizacdo como sendo um instrumento geral de outorga, que compreende a concessdo (conferida para a execugdo dos servicos de
radiodifuséo de sons e imagens (TV) e para os servicos de radiodifusdo sonora de carater nacional ou regional) e a permisséo
(servigos de radiodifusdo sonora de caréater local). Assim, a autorizagao seria um género do qual a concessdo e a permissao seriam
espécies, 0 que diverge do tratamento dado pela Constituigdo Federal em seu art. 21, que estabelece trés espécies de outorga. A
LGT também prevé a autorizacdo como espécie de outorga e ndo género. Com a edicéo da Lei n® 9.612/98, o imbréglio normativo
no setor de radiodifusdo cresceu, pois foi criado o servico de Radiodifusdo Comunitaria — RadCom, que é outorgado por meio de
autorizagdo, sendo essa espécie de delegacdo do servigo, e ndo mais género como previsto no CBT. Ainda, a outorga as repetidoras
e retransmissoras também ndo sdo mais feitas por meio de permisséo e sim por autorizacéo, semelhante a prevista na LGT. Dessa
forma, ha uma assincronia entre os instrumentos de outorga da radiodifusdo e dos demais servigos de telecomunicagdes, gerando
uma dificuldade na utilizagdo desses termos e na associagdo entre cada tipo de outorga e as regras que lhe séo aplicadas. (Ver
PIERANTI, Octavio.WIMMER, Miriam. Servigos publicos de radiodifusdo? Incoeréncias, insuficiéncias e contradicdes na
regulamentacdo infraconstitucional. Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicacdo. XXXI
Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo — Natal, RN — 2 a 6 de setembro de 2008. p. 9)

® CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢io. 72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1256.
™ CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo.72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1262.

™ CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo.72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1258.
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liberdade de movimentar-se, de ir e vir; a liberdade de expressdo; a liberdade de
informacao; liberdade de consciéncia, religido, culto; e liberdade de associagéo.

Essas liberdades costumavam ser caracterizadas como posi¢des fundamentais
subjetivas de natureza defensiva. O conceito que une essas liberdades € aquele que
possibilita a escolha de um comportamento (como, por exemplo, a escolha de ter uma
ou outra religido e até mesmo de ndo ter nenhuma).”

A liberdade de expressdo, portanto, € um direito fundamental ligado a nocéo de
acOes negativas do Estado, como o ndo impedimento por parte dos entes publicos a sua
manifestacdo e que permite a escolha de um comportamento, mas que nédo se resume a
ISSO.

A nocao de liberdade relacionada a a¢6es negativas do Estado é uma postura da
época da teoria liberal dos direitos fundamentais, onde os direitos fundamentais eram
vistos como direitos do particular perante o Estado, nesse sentido qualquer atuagéo
estatal seria um obstaculo a liberdade de expressao.

Contudo, houve uma evolucdo no pensamento juridico, que passou a conceituar
os direitos, mesmo os individuais, como resultados de uma cidadania ativa,
condicionando o seu contetdo a uma ponderagdo de bens constitucionais. Os direitos
fundamentais, segundo a teoria das garantias institucionais do século XX, apresentam
uma dupla faceta: uma individual e outra institucional. O direito se afirma por
ordenacdo da sociedade através do ordenamento juridico, que limita a dimensdo
individual para reforcar a dimenséo institucional”’, dessa forma ao se regular o direito &
liberdade de expresséo, esta se salvarguando essa liberdade.

Assim, o que define a liberdade de expressdo ndo € somente os limites de
atuacdo estatal, mas o contexto de eficacia de um direito, ou, em outras palavras, suas
garantias.

Todas as constituicbes liberais consagraram a liberdade de expressdo lhes
conferindo uma grande amplitude. No Brasil, a liberdade de expressdo j& se encontrava
na Constituicdo do Império, e a evolucdo do preceito foi acompanhada nos demais
textos constitucionais, existindo restricdes impostas pelo interesse publico, contra

ameacas dos excessos e abusos no exercicio desse direito’.

® CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢&o.7% Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1260.
7 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituic&o.72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1398.
® CAVALCANTI, Themistocles. Principios gerais de Direito Pdblico. Rio de Janeiro: Borsoi, 1958. p. 241.
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A Primeira Emenda (The First Amendment) da Constituicdo Americana € um
indice internacional relevante para a conceituacao da liberdade de expressao. Estabelece

em seu texto que:

“EMENDA I

O Congresso ndo legislard no sentido de estabelecer uma religido, ou proibindo o
livre exercicio dos cultos; ou cerceando a liberdade de palavra, ou de imprensa, ou 0
direito do povo de se reunir pacificamente, e de dirigir a0 Governo peticbes para a
reparacao de seus agravos.”79

A liberdade prevista na Primeira Emenda consistia numa protecdo contra a
atuacdo governamental. Essa interpretacdo do que seja liberdade de expressdo se deve a
situacdo politica na época em que lhe foi conferida significado (década de 20 e 30). A
protecéo era contra a acdo da censura oficial, por meio de policiais ou autoridades, em
encontros ou passeatas.®

Esse entendimento, que decorreu de um momento histérico em que o Estado,
para proteger seus interesses politicos, utilizava-se de mecanismos como a censura,
explica a hostilidade existente até hoje a regulacdo pelo governo dos meios de
comunicacdo, mesmo em situacdes em que é feita para a protecdo de determinados
direitos, como a protecdo da crianca e do adolescente.

A modificacdo do entendimento de liberdade de expressao foi paulatinamente
feita em virtude do aparecimento da midia de massa, uma vez que o debate social e
politico, a partir do surgimento dessa midia, ndo se da mais por meio do governo, mas
sim pelos diversos meios de comunicacdo de massa: jornais, internet, televisdo, radio,
entre outros.®

Hoje existem dois modelos para conceituar liberdade de expressdo segundo a
Primeira Emenda americana. O primeiro enfatiza um bom funcionamento de mercados
de expressdo: ¢ o “market in ideas”. O outro modelo se fixa na deliberag¢do publica, que
associa a idéia de liberdade de expressdo a deliberacdo democratica e ndo ao laissez-
faire da economia.®?

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 em seu art. 5°, IX, estabelece que “¢
livre a expressao intelectual, artistica, cientifica ¢ de comunicagdo”. O inciso XIX, do

mesmo artigo 5°, diz que “é assegurado a todos o acesso a informagdo e resguardado o

EUA, Constituicdo dos Estados Unidos da América. Disponivel em: http://www.embaixada-
americana.org.br/index.php?action=materia&id=643&submenu=106&itemmenu=110. Acessado em: 21.05.2009.

8 BARENDT, Eric.The First Amendment and the Media. In: BA LOVELAND, lan. Importing the First Amendment: Freedom
of Speech and Expression in Britain, Europe and the USA. p.29-50. Oxford: Hart Publishing, 1998. p. 30.

8 BARENDT, Eric.The First Amendment and the Media. In: BA LOVELAND, lan. Importing the First Amendment: Freedom
of Speech and Expression in Britain, Europe and the USA. p.29-50. Oxford: Hart Publishing, 1998. p. 31.

8 SUNSTEIN, Cass. Free Market and Social Justice. . Oxford University Press US, 1997. p. 169.
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sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional”. E a partir desses
dispositivos que se estabelece o conceito de liberdade de expressao e de informacéo.

A liberdade de expressdo, assim, é o direito de expor sem qualquer empecilho
uma opinido seja ela de ordem politica, religiosa, cientifica ou artistica. Ela foi inspirada
na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, que consagrou em seu artigo
XIX a liberdade de expressao como a liberdade de, sem interferéncia, “ter opinides e de
procurar, receber e transmitir informacBes e idéias por quaisquer meios e
independentemente de fronteiras™®*.

N&o obstante a interpretacdo comum de liberdade de expressdo, no Estado
Liberal, seja a de uma agdo negativa do Estado, como a de ndo gerar empecilhos a
manifestacdo de idéias, opinides e pensamentos, a liberdade de expressdo deve ser vista
também em seu sentido positivo de “organiza¢do contra a monopolizagdo econdmica e
para dar condi¢des materiais ao exercicio dessa liberdade pelo povo”84. Nesse sentido, a
liberdade de expressdo tem como significado a possibilidade de ter acesso a
mecanismos para a divulgacdo de opinides, pontos de vista, idéias e crengas. Nesse
conceito estda embutida a idéia de que ndo basta poder expressar-se; é necessario ser
ouvido®.

Outro conceito que permeia o da liberdade de expressdo é o conceito de
liberdade de informacdo. Essa decorre de fatos, acontecimentos e dados objetivamente
apurados. Desse modo, a liberdade de informacdo estd ligada & veracidade e a
imparcialidade. N&o deve estar vinculada a idéias pessoais.

O direito de informacdo pode ser estudado sob duas Opticas: uma ativa e outra
passiva. Sob o0 aspecto ativo, esta o direito de informar que € o atribuido aos 6rgaos da
imprensa. No aspecto passivo, ha o direito do cidaddo de obter a informag&o correta e
imparcial. Essa liberdade engloba a de ter acesso as fontes de informacao®®.

A liberdade de informar, portanto, esta inserida na liberdade de expressdo, de
exercitar idéias, por meio oral, por escrito ou qualquer meio de difusdo (radiodifusao,

por exemplo). A liberdade de ser informado inclui o acesso, o recebimento e a difuséo

8 ONU, Declaragdo Universal dos Direitos do Homem. Disponivel em:
http://www.mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/ddh_bib_inter_universal.htm. Acessado em: 21.05.2009.

8 MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria a flexibilidade democrética. Belo Horizonte:
Férum, 2005. p. 392.

% MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria & flexibilidade democréatica. Belo Horizonte:
Férum, 2005. p. 392.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 132 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 244.
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de informacdes ou idéias, sem depender de censuras, respondendo cada qual pelo abuso
que cometer.

Ainda, como espécie da liberdade de informacdo, temos a liberdade de
informac&o jornalistica por meio da qual se realiza o direito coletivo a informacéo.
Devido a sua abrangéncia e importancia a Constituicdo Ihe confere um regime préprio
para garantir a atuacé@o dessa forma de liberdade e para Ihe coibir excessos.

A liberdade dominante é a de obter informacdo, ter acesso as fontes de
informacdo. A informacdo deve ser transmitida sem distor¢des, para que ndo ocorra ao
invés de informacdo, deformacdo.’” A liberdade deve estar ligada & difusdo da
informacao e ndo apenas a sua manifestacéo.

José Afonso da Silva conceitua uma chamada liberdade de comunicacdo que
seria um conjunto de “direitos, formas, processos e veiculos, que possibilitam a
coordenacdo desembaracada da criacdo, expressdao e difusdo do pensamento e da
informagio”®, Essa liberdade estaria configurada pela leitura do art. 5°, incisos 1V, V,
IX, XIl e X1V combinados com os arts. 220 a 224 da Constituicdo Federal.

Dessa forma, a liberdade de comunicacdo seria uma liberdade ampla que
incluiria a liberdade de criagdo, manifestacdo e expressao do pensamento, de
informacao e de organizacdo da comunicacéo.

Os meios de comunicagdo, portanto, devem se reger por principios que
garantam essas liberdades. Isso significa que, observado o disposto na Constitui¢do, néo
poderdo sofrer restricdes; ndo podera existir lei que constitua cerco a liberdade de
informacdo; que é proibido qualquer tipo de censura de natureza politica, ideoldgica e
artistica; que a publicacdo impressa ndo necessita de licenca da Administracdo Publica;
que os servicos de radiodifusdo dependem de autorizagdo, concessdo e permissao do
Estado; e por fim, que os meios de comunicacdo ndo podem, direta ou indiretamente,
constituirem monop6lio®’.

Impende observar que essas liberdades possuem restri¢cGes, sendo a primeira
delas o dever de passar a informacdo de forma veridica. A outra restricdo as essas
liberdades € a estabelecida no art. 220 da Constituicdo. Preconiza o artigo que as
liberdades de expressdo e de informacgdo ndo serdo objetos de restricbes desde que

observado o disposto na Constituigdo Federal.

87 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 132 Ed. S3o Paulo: Malheiros, 2004. p. 246.
8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 132 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 242.
8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 132 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 242-243.
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Exemplo disso é o art. 220, §3° da Constituicdo Federal, que prevé uma
regulacao a certas manifestacGes realizadas através de diversdes e espetaculos publicos
e programas de radio e televisdo, enquanto ndo existe esse tipo de regulagdo para a
imprensa escrita. Assim a liberdade de expressdo intelectual, artistica e cientifica,
conforme o meio pelo qual é feita, pode estar sujeita a uma regulamentacao especial.

As liberdades de expressao e informacéo, portanto, ndo sédo direitos absolutos,
podendo ser restringidos para que se observem outros direitos fundamentais. De fato, a
outra faceta da liberdade de expressdo é a de um principio constitucional, e a natureza
do principio é admitir restricGes frente a outros principios ou excecdes pontuais.

As normas constitucionais, quando falam sobre a liberdade de expressdo, tém
natureza de uma norma com fundamentacdo objetiva, que é aquela norma consagradora
de direito fundamental que tem em vista o seu significado para a coletividade, para o
interesse publico™®. Assim permitem restricdes em seu conteldo em razdo desse
interesse.

Existem, portanto, normas restritivas que limitam posi¢6es que se incluiriam na
protecdo dos direitos fundamentais. Elas podem ser uma ordem, uma proibi¢do, uma
imposicdo e possuem enorme relevancia. As normas restritivas devem observar os
principios da proporcionalidade, proibicdo de retroatividade, principio da salvaguarda
do ndcleo essencial, bem como as demais imposi¢cdes constitucionais para a sua
atuacao™.

A Constituicdo Federal de 1988 utilizou essa caracteristica dos principios para
estabelecer algumas limita¢Ges ao principio da liberdade de expressdo (em seu sentido
amplo incluindo liberdade de expresséo e de informagdo) por meio do controle dos
meios de comunicacao de massa.

Existem mecanismos legitimos e ilegitimos para o controle dos meios de
comunicacdo. A censura € o meio comum de intervencdo ilegitima. Ela pode ser prévia,
como uma intervencdo que impede a divulgacdo da matéria, ou posterior, como uma
intervencdo oficial que ocorre ap6s a impressao, mas impede a circulacdo do veiculo
(obstrucéo fisica).

A idéia central da censura é a decisdo de gque matérias e conteldos serdo

publicados e com que enfoque o sera feito. A censura parte da submissdo do contetdo a

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo.72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1256.
- CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo.72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1266.
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um agente, que faz uma andlise do contetido que serad divulgado, como condicdo prévia
para a sua veiculacdo®. O exercicio dessa atividade de forma mais tradicional se da por
meio da proibicdo explicita e prévia de divulgacéo de um determinado teor.”

Outra forma de se controlar o contelido por meio da censura se da através de
incentivos financeiros a certas produgdes, matérias, bem como pela impossibilidade de
certos beneficios aos veiculos de comunicag&o de massa que se opuserem ao governo.*

A distingdo entre os mecanismos legitimos e ilegitimos de controle de
contetido é delicada. A censura é uma forma de controle de contetdo, porém isso ndo
significa que qualquer forma de controle de contetdo corresponderd a censura. Octavio
Pieranti estabelece as principais diferencas entre a regulacao legitima de contetdo e a
censura como®:

a) o ator que é protegido pela a¢do: na censura o ator que se visa proteger é o
Estado ou a iniciativa privada, enquanto que na regulacdo legitima é a sociedade (vale
ressaltar que essa diferenciacdo nem sempre é facil, pois na censura sempre se utiliza o
argumento de defesa do bem comum)

b) acdo do Estado: na censura o Estado se utiliza de vetos prévios para ndo
permitir a exibi¢do, ou publicacdo de certos conteudos, matérias, espetaculos. Na
regulacao legitima o Estado ndo se utiliza de vetos, mas sim delineia diretrizes que
devem ser seguidas pela programacéo, publicacgdo, espetaculos.

c) Cenério politico: o cenario politico no qual insurge a censura é o dos
regimes autoritarios, uma vez que esses buscam a sua legitimacdo por meio dos meios
de comunicacdo de massa. A democracia € o0 cenario politico que permite uma
regulacdo de contetido de forma legitima.

d) Legalidade no Brasil contemporéneo: por fim, como distingdo entre os

meios legitimos e ilegitimos de controle de contetdo € a sua previsdo constitucional. A

2 BARROSO, Luis Roberto. Constituigio. Liberdade de expresséo e classificacéo indicativa. Invalidade da imposic&o de horarios
para a exibi¢do de programas televisivos. In: Revista de Direito do Estado. Ano 3, n° 11. p. 337-370. Rio de Janeiro: Renovar,
2008.

% PIERANTI, Octavio.Censura versus Regulacdo de Contetdo. In: SARAVIA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos;
PIERANTI, Octavio Penna. (Org.) Democracia e Regulacdo dos meios de comunicacdo de massa. p. 129-142. Rio de Janeiro:
FGV, 2008. p. 135.

® PIERANTI, Octavio.Censura versus Regulacdo de Contetdo. In: SARAVIA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos;
PIERANTI, Octavio Penna. (Org.) Democracia e Regulagdo dos meios de comunicagdo de massa. p. 129-142. Rio de Janeiro:
FGV, 2008. p. 136.

% PIERANTI, Octavio.Censura versus Regulacdo de Contetdo. In: SARAVIA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos;
PIERANTI, Octavio Penna. (Org.) Democracia e Regulagdo dos meios de comunicacdo de massa. p. 129-142. Rio de Janeiro:
FGV, 2008. p. 140.
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censura € um meio inconstitucional, todavia o controle democréatico de conteudo esta
previsto explicitamente na Constituicdo®.

O controle de contetdo, de forma legitima, conforme visto, se d& pelo
cumprimento de normas gerais e abstratas preexistentes, presentes na Constituicdo e em
atos normativos legitimamente editados”’.

A regulacdo de contetdo é vista sob diferentes enfoques em cada um dos
setores da midia de massa. Desse modo, 0 que é tido como uma ofensa a liberdade de
expressao na imprensa escrita, ndo o sera necessariamente na radiodifusao.

A radiodifusdo necessita de licenca para que possa ser exercida, em virtude da
escassez do espectro conforme ja salientado anteriormente. Desse modo nédo se pode
falar em liberdade de expressdo sem a existéncia da licenca expedida pelo Estado.
Assim, o Estado quando concede uma concessdo, permissdao ou autorizacdo pode
razoavelmente impor condicdes na prestagdo do servico, todavia essas condi¢Ges nao
podem ser vistas como uma ofensa a liberdade de expressao.

Nos Estados Unidos, o caso Red Lion tornou-se um marco na regulagéo da
radiodifusdo por considerar que os radiodifusores ndo possuiam os mesmos direitos a
liberdade de expressdo que a imprensa escrita. Aos radiodifusores foi concedido um
privilégio de utilizar uma fonte escassa (espectro de radiofrequéncia), o que exigiria a
veiculagdo de diferentes posicOes existentes sobre determinados temas tidos como
relevantes e isso seria compativel com a liberdade de expressdo, mesmo que resultasse
em controle regulatério dos donos das fontes de expressdo (midia).”

Na Europa, a imposicdo de padrdes para programas, como por exemplo, a
imposicdo de se transmitir noticidrios, ndo é vista como limitacdo a liberdade de
expressao dos radiodifusores, todavia essa mesma imposi¢éo, nos Estados Unidos, seria
tida como uma ofensa ao principio da liberdade.*

Conforme ja ressaltado, a especificidade da radiodifusdo (servico publico
prestado mediante autorizacdo, permissdo ou concessdo, submetido a principios de

direito administrativo e com prerrogativas de bem puablico) permite um regramento

% Sob este aspecto, discordamos do autor, uma vez que a censura realizada em épocas autoritarias possui como embasamento
previsdo constitucional. A Constituigdo de 1967 previa em seu art. 8° a censura de diversdes publicas: “Art 8° - Compete a Unido:
VII - organizar e manter a policia federal com a finalidade de prover: d) a censura de diversdes publicas”.

 BARROSO, Luis Roberto. Constituic&o. Liberdade de expresséo e classificacéo indicativa. Invalidade da imposicéo de horérios
para a exibicdo de programas televisivos. In: Revista de Direito do Estado. Ano 3, n°® 11. p. 337-370. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 341.

% BARENDT, Eric.The First Amendment and the Media. In: BA LOVELAND, lan. Importing the First Amendment: Freedom
of Speech and Expression in Britain, Europe and the USA. p.29-50. Oxford: Hart Publishing, 1998. p. 34.

% BARENDT, Eric.The First Amendment and the Media. In: BA LOVELAND, lan. Importing the First Amendment: Freedom
of Speech and Expression in Britain, Europe and the USA. p.29-50. Oxford: Hart Publishing, 1998. p. 35.
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especifico para a sua atuacdo, com mecanismos que incentivem determinados tipos de
conteddo e protejam certos direitos.

A radiodifuséo deve permitir a difusdo de uma diversidade de visGes, de
programas que valorizem contetdos educacionais, regionais e nacionais que podem néo
ter sido escolhidos pelos radiodifusores, mas que a Constituicdo 0s insere como
principios que devem ser observados na prestacdo do servico.

A regulacdo estrutural dos meios de comunicacdo, por meio de regras anti-
truste é vista com bons olhos e busca ampliar a diversidade da fonte de informagdo. O
Estado ndo deve ficar inerte em relacdo aos meios de comunicacdo. Ao contrario,
segundo essa teoria, ele deve estabelecer regras para o mercado (regras de propriedade e
contratos) e deve intervir nas ditas falhas de mercado, para prevenir monopolios e
praticas anticoncorrenciais™®.

Essa regulacdo consiste em leis estruturais desenhadas para ampliar a gama de

101 Assim,

informacao e opinido disponivel para a comunidade por meio da competicédo
a radiodifusdo deve promover diferentes pontos de vista de grupos particulares, por
meio da competicdo, podendo ser incluido nos grupos as minorias, como as raciais, por
exemplo. A regulacdo estrutural, nesse aspecto, mesmo que tenha como objetivo
indireto alcancar padrdes de programacao, € mais bem aceita do que as demais formas
de regulacdo de contetdo pois ela sé garante a competicdo, e ndo regula o contetdo em
Si.

A falta de qualquer forma de controle, ou regulacéo de conteddo corresponde a
teoria do mercado aplicada a radiodifusdo. Conforme essa teoria 0s contetdos serdo
definidos pela oferta e procura do publico, ou seja, ndo é necessaria a regulacdo uma
vez que o proprio mercado definira o que deve ou ndo ser transmitido.’®* O Estado deve
se manter neutro para respeitar os pontos de vista. Afirma-se que a realidade do
mercado ira produzir, com base na procura e na demanda, uma 6tima mistura de opcoes
de entretenimento e informag&o.'*

Essa teoria possui questdes que devem ser levantadas, pois presume que todos
sdo livres para entrar no mercado para expressar seus pontos de vista e para trocar

informacBes, 0 que ndo é verdade. Ja foi ressaltado exaustivamente a questdo da

100 SUNSTEIN, Cass. Free Market and Social Justice. Oxford: Oxford University Press US, 1997. p. 169.

101 BARENDT, Eric.The First Amendment and the Media. In: BA LOVELAND, lan. Importing the First Amendment: Freedom
of Speech and Expression in Britain, Europe and the USA. p.29-50. Oxford: Hart Publishing, 1998. p. 31.

102 BARENDT, Eric.The First Amendment and the Media. In: BA LOVELAND, lan. Importing the First Amendment: Freedom
of Speech and Expression in Britain, Europe and the USA. p.29-50. Oxford: Hart Publishing, 1998. p. 43.

103 SUNSTEIN, Cass. Free Market and Social Justice. Oxford: Oxford University Press US, 1997. p. 169
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limitacdo ao acesso a midia de comunicacdo eletronica de massa, limitacdo essa
estabelecida pela escassez do espectro, fora outras condicionantes.

A hostilidade a atuacgdo estatal ndo deve ser resolvida aplicando-se a teoria do
mercado, pois ela se constitui em uma falacia uma vez que ndo permite liberdade de
expressao em seu sentido positivo, de ampliacdo e livre acesso a divulgacdo da
informacdo. Essa teoria trata os telespectadores como consumidores e ndo como
cidadaos, que buscam informacdo e uma vigorosa troca de idéias e opinides.

Né&o se deve confundir a censura com a regulacdo que impde de forma positiva
a transmissdo de programas com conteldos educacionais, nacionais, regionais e
incentivos a producdo independente. A liberdade de expressdo exercida simplesmente
por meio de direito de resposta e indenizacOes, ndao tem o impacto devido, pois se
restringe a situagdes pontuais e ndo garantem a diversidade de opiniéo.

A regulagdo de fato interfere na atuacdo da atividade econOmica dos
radiodifusores, mas isso ndo significa que essa interferéncia restrinja a sua liberdade de
expressao. Na verdade ela visa ampliar essa liberdade ao invés de diminui-la.

O controle de contetdo ndo sofre dos vicios inerentes a censura, ou as leis que
criminalizam a expressao de certos pontos de vista, por isso ndo deve ser visto com
critica e antipatia.

A aplicagéo da liberdade de expressdo em seu conceito negativo de direito a
manifestar-se sem interferéncias ndo é suficiente para os meios de comunicacdo de
massa, pois esses podem padecer do vicio da pratica do mercado, e perder seu conteddo
essencial de permitir a diversidade de opinides, visdes e idéias.

E possivel controlar o contetido das midias sem ferir a liberdade de expresséo,
todavia isso deve ser feito observando-se o disposto na Constitui¢cdo Federal. O controle
de conteudo feito pelo Estado deve ser feito de acordo com o sistema normativo
imposto pela propria Carta Magna, a fim de que essas limitacbes ndo constituam uma
aniquilacdo desse principio constitucional.

O Estado deve promover os valores do livre discurso, onde eles ndo sdo
adequadamente realizados. A liberdade de expressdo estd conectada com objetivos
democraticos, que demandam participacdo cidadd. A simples aplicacdo do livre
mercado nas midias de massa pode gerar um risco da banalizacdo da informacéo,

ignorancia, falha de deliberagéo, sensacionalismo.
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Uma questdo que surge no cenario atual é: com o incremento tecnoldgico se
consegue solucionar o problema da escassez de espectro? Assim ainda teria sentido a
regulacdo? A promocdo de interesses publicos, a ampliacdo da diversidade, ou a
melhoria do debate publico devem ser sempre buscados. A liberdade de expressao deve
ser vista nesse aspecto e ndo como uma visdo de consumo, como € normalmente
difundido.**

Sunstein afirma que na teoria do mercado ha um sobrepeso sobre a escolha,
enquanto no controle de contetdo se estaria impondo um contetido e questionando a
capacidade das pessoas fazerem escolhas sobre 0s programas a que gquerem assistir. O
principal ponto, contudo, é que existem diferencas entre escolhas feitas pelas pessoas
como cidadas e escolhas feitas como consumidores.

Para o autor, as pessoas podem buscar proteger, como cidadas, as criangas e
adolescentes, enquanto, como consumidores, talvez ndo se interessassem por esse
objetivo. Ainda, podem ter consciéncia de que suas escolhas como consumidores sdo
menos do que ideais para um alto nivel de programacéo e por isso poderiam optar pela

regulagdo’®

. Muitos aspectos nesse sentido podem ser levantados, todavia o principal
ponto € que as justificativas para protecdo de certos conteddos sdo constitucionais. A
prépria Constituicdo Brasileira, talvez baseada em alguns desses porqués, estabeleceu
linhas de programacéo e tal fato ndo deve ser visto como uma limitacdo a liberdade de
expressdo, mas sim como incentivo a ela e a cidadania.

O surgimento de novas tecnologias abre um novo caminho para a interpretacao
da liberdade de expressdo. Conforme definido por Canotilho, os principios variam de
acordo com as condicdes faticas ou juridicas, visando a realizacdo de algo da melhor
forma possivel. Desse modo o significado de liberdade de expressdo deve se adaptar as
novas realidades faticas que estio nascendo sem perder seu contetido central.*®

O nascimento das novas midias mudou o conteddo da liberdade de expresséo,
trouxe novas perspectivas e desafios para esse conceito, porém sem retirar o que lhe é
inerente: a diversidade de opinides, de idéias cientificas, religiosas, artisticas,
intelectuais e de comunicacao.

A regulacdo de conteldo, tendo em vista esse quadro, € essencial para garantir

a liberdade de circulacdo de informacdes e a variedade de pensamento. Ela deve ser

104 SUNSTEIN, Cass. Free Market and Social Justice. Oxford: Oxford University Press US, 1997. p. 189.
105 SUNSTEIN, Cass. Free Market and Social Justice. Oxford: Oxford University Press US, 1997. p.190.
108 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢io.72 Ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2003. p. 1255.
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feita de modo a ndo limitar a liberdade de expressdo, mas sim potencializa-la.
Mecanismos conhecidos para a regulacdo de conteddo sdo: imposicdo de cotas de
contetdo especifico; limites para programas de publicidade; restrigdes ou aberturas ao
capital estrangeiro; incentivo a producdo independente, regional e nacional;
classificacdo indicativa, entre outros.

No Brasil, devido ao trauma causado pelas censuras na época dos regimes
autoritarios das décadas de 60, 70 e 80, o controle das liberdades de expressdo, para
evitar 0s excessos que possam atingir pessoas que tiveram alguma forma de ofensa a
imagem e a honra, é feito frequentemente por meio judicial. Esse mecanismo visa
estabilizar indenizagdes por dano moral e material. Ele pode ser exercitado de forma a
priori e a posteriori. A idéia do controle a posteriori é a de que mesmo que o conteddo
ja tenha sido veiculado,o direito invocado pode ser composto por meio de indenizagdes
por dano moral e material'®’.

Existem outros meios de controle de conteudo, previstos no arcabouco
normativo da radiodifusdo, que objetivam ampliar a liberdade de expressdo em seu

sentido positivo. Esse arcabouco serd analisado no capitulo seguinte.

" BARROSO, Luis Roberto. Constituigao. Liberdade de expresséo e classificagdo indicativa. Invalidade da imposic&o de horarios
para a exibicdo de programas televisivos. In: Revista de Direito do Estado. Ano 3, n°® 11. p. 337-370. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 353.
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2 Formas de controle de contetido presentes no
arcabouc¢o normativo da radiodifusao de sons e
imagens.

O setor das midias de comunicacéo social de massa abrange uma variedade de
atividades com maior ou menor essencialidade & convivéncia social. Dentre essas
atividades uma possui especial destaque: a radiodifuséo de sons e imagens. Dessa
forma, nesse capitulo se dedicara atencdo especial a normatizacdo concebida e
executada para o controle dos conteudos difundidos pelo servico de radiocomunicacgéo
de sons e imagens, cuidando especificamente da televisdo comercial.

As politicas publicas para as comunica¢es ndo podem se limitar a implantacéo
de infraestrutura e a investimentos a ela vinculados. Sdo de encargo das politicas
publicas as condi¢cdes para a difusdo de idéias, valorizacdo da cultura nacional e
desenvolvimento econémico®.

J& se fez mencdo, no capitulo anterior deste trabalho, aos possiveis mecanismos
de controle de contetdo, bem como a algumas prerrogativas impostas pela legislagéo
especifica do setor no Brasil. Nesse contexto, faz-se necesséario, para avaliar 0 quadro
atual da politica pablica para o setor, um registro das diferentes formas de controle
existentes no cendrio brasileiro. Ndo se busca, contudo, exaurir todas as questdes
referentes aos diversos tipos de controle, mas apenas tragar um quadro normativo.

E possivel constatar, sob a 6ptica do arcabouco normativo existente no setor, as

seguintes formas de controle de conteddo: administrativo, social, judiciario e legislativo.

2.1 Controle Administrativo

A primeira possibilidade de controle de conteido a ser analisada é o controle
administrativo. Esse se d& por meio da atuacdo de 6rgdo do poder executivo, podendo
muitas vezes ser confundido com a censura.

No Brasil, o art. 21, inciso XVI, da Constitui¢cdo Federal, permite & Unido esse
tipo de controle por meio da classificagdo indicativa de diversdes publicas e de

programas de radio e televisdo. O Estado, em razdo da norma constitucional, controla

1% MARTINS, Paulo Emilio. PIERANTI, Octavio. Politicas Publicas para as comunicagdes no Brasil: adequacdo tecnoldgica e
liberdade de expressao.Trabalho apresentado no Encontro de Administragdo Publica e Governanca, realizado em S&o Paulo nos dias
22 a 24 de novembro de 2006.
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conteddo administrativamente e preventivamente em nome da protecdo da crianga e do
adolescente, que se traduz na competéncia do Ministério da Justica para classificacdo
indicativa. Apesar de a norma constitucional ndo limitar a classificacdo indicativa a
protecdo da crianca e do adolescente, essa € a Unica hipotese que ja foi regulamentada
por lei federal até o presente.

A classificacdo indicativa ndo se confunde com a censura ou com a

autoregulacdo. Segundo Elias Roméo, trata-se de uma norma constitucional que:

“(...) ao lado de tantas outras — por exemplo, da protecdo absoluta a crianca e ao
adolescente, da protecdo ao meio ambiente e da promogéo da diversidade cultural —
expressa rigorosamente 0 novo modelo sdcio-normativo, ou melhor, 0 novo
paradigma do Estado Democrdtico de Direito, consagrado na “Constitui¢do
Cidada”.'*

Com base nessa premissa de vinculacdo ao texto Constitucional, que
expressamente proibe a censura e estabelece uma atuacdo do Estado, refuta-se a
possibilidade de autoregulagdo ou censura quando da atuagdo estatal no controle de
conteudo.

A Lei n°8.069, de 13 de julho de 1990, que dispde sobre o Estatuto da Crianca
e do Adolescente — ECA - também é norma que fundamenta a classificagdo indicativa.
Em seu artigo 74, o Estatuto estabelece que compete ao poder publico regular as
diversBes e espetaculos puablicos, informando sobre a sua natureza, as faixas etérias a
que ndo se recomendem, locais e horarios em que sua apresentacdo se mostre
inadequada™™®.

Apesar de existir a possibilidade de se realizar a classificagéo indicativa desde
a promulgacdo da Constituicdo, somente a partir de 1990 foram editados mecanismos
nesse sentido.

A Portaria n° 773, de 19 de outubro de 1990, foi a primeira a tratar do assunto.

Essa Portaria estabeleceu a competéncia do Ministério da Justica para informar sobre a

109 ROMAO, José Eduardo Elias. A nova Classificagdo Indicativa: construgdo democratica de um modelo. In: CHAGAS, Claudia
Maria. ROMAOQ, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificacéo Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. p. 17-
48. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 19.

10" A Portaria n° 773/1990 do Ministério da Justica que buscava uniformizar os critérios classificatdrios das diversges publicas e dos
programas de radio e televisdo foi objeto da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 392-5, que teve como relator o Ministro Marco
Aurélio, DJ. 23/08/1991. O ministro relator ndo conheceu da ag&o alegando que o ECA ¢ a lei federal que regulamenta o art. 220,
83° | da Constituicdo Federal. Sendo assim, carece a acdo de inconstitucionalidade, pois qualquer extravasamento do poder
regulamentar resolve-se no campo da legalidade e ndo em uma Agdo Direta de Inconstitucionalidade.
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natureza das diversdes e espetaculos publicos, bem como a faixa etaria a que ndo se
recomendam e fixacdo dos horarios em que sua exposicao se mostre impropria™.

Em 2000, foi feito um maior esfor¢co para a concretizacdo do dispositivo
constitucional. A Portaria do Ministério da Justica n° 796/2000 instituiu que as
emissoras de televisdo e os distribuidores deviam submeter produtos audiovisuais a
analise prévia do Ministério da Justica e, como novidade em relacdo a Portaria anterior,
imp0s a obrigacdo de monitoramento da programacao por parte do Ministério Pablico.
Na ocasido de descumprimento da classificagdo indicativa o caso é encaminhado ao
Ministério Pablico para que sejam aplicadas as san¢des previstas no Estatuto da Crianca
e do Adolescente — ECA (arts. 252 a 258'%?).

Apbs essa portaria foram publicadas outras quatro, pelo Ministério da Justica,
voltadas para a classificacdo indicativa (Portarias nimeros 1.597/2004, 1.100/2006,
264/2007 e 1.220/2007). Dentre essas merece destaque a Portaria n° 1.220, de 11 de
julho de 2007, que vige atualmente.

A Portaria 1.220/2007 introduziu alteragfes importantes no processo de

113

classificagdo indicativa™". A primeira delas foi excluir expressamente da atividade de

m MINISTERIO DA JUSTICA. Classificagdo indicativa institucional. Disponivel em:
http://www.mj.gov.br/data/Pages/MJI6C4030FEITEMID0650A4E4A4624FD1BABCFF7546AA1D29PTBRNN.htm. Acessado em:
21.06.2009.

12 «Art, 252. Deixar o responsavel por diversdo ou espetaculo publico de afixar, em lugar visivel e de fcil acesso, a entrada do
local de exibicéo, informacéo destacada sobre a natureza da diverséo ou espetaculo e a faixa etaria especificada no certificado de
classificagdo:

Pena - multa de trés a vinte salarios de referéncia, aplicando-se o dobro em caso de reincidéncia.

Art. 253. Anunciar pegas teatrais, filmes ou quaisquer representagdes ou espetaculos, sem indicar os limites de idade a que néo se
recomendem:

Pena - multa de trés a vinte salarios de referéncia, duplicada em caso de reincidéncia, aplicavel, separadamente, a casa de espetaculo
e aos 6rgdos de divulgacéo ou publicidade.

Art. 254. Transmitir, através de radio ou televiséo, espetculo em horério diverso do autorizado ou sem aviso de sua classificagao:
Pena - multa de vinte a cem salérios de referéncia; duplicada em caso de reincidéncia a autoridade judiciaria podera determinar a
suspenséo da programagao da emissora por até dois dias.

Art. 255. Exibir filme, trailer, peca, amostra ou congénere classificado pelo 6rgdo competente como inadequado as criangas ou
adolescentes admitidos ao espetaculo:

Pena - multa de vinte a cem salarios de referéncia; na reincidéncia, a autoridade podera determinar a suspensdo do espetaculo ou o
fechamento do estabelecimento por até quinze dias.

Art. 256. Vender ou locar a crianca ou adolescente fita de programacéo em video, em desacordo com a classificacéo atribuida pelo
6rgdo competente:

Pena - multa de trés a vinte salarios de referéncia; em caso de reincidéncia, a autoridade judiciaria podera determinar o fechamento
do estabelecimento por até quinze dias.

Art. 257. Descumprir obrigacéo constante dos arts. 78 e 79 desta Lei:

Pena - multa de trés a vinte salérios de referéncia, duplicando-se a pena em caso de reincidéncia, sem prejuizo de apreensdo da
revista ou publicagéo.

Art. 258. Deixar o responsavel pelo estabelecimento ou o empreséario de observar o que dispde esta Lei sobre 0 acesso de crianga ou
adolescente aos locais de diversédo, ou sobre sua participagéo no espetaculo:

Pena - multa de trés a vinte salarios de referéncia; em caso de reincidéncia, a autoridade judiciéria podera determinar o fechamento
do estabelecimento por até quinze dias.” (Lei n® 8.069/90 — ECA)

3 Elias Roméo ressalta o carater de processo da Classificagdo Indicativa: “(...) a classificacdo indicativa é norma constitucional
processual. Ou seja, a classificagio ¢ um processo, um procedimento que se desenvolve discursivamente.” (ROMAO, José Eduardo
Elias. A nova Classificagdo Indicativa: construgdo democrética de um modelo. In: CHAGAS, Claudia Maria. ROMAO, José
Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificacdo Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. p. 17-48. Brasilia:
Ministério da Justica, 2006. p. 31).
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classificacdo programas jornalisticos ou noticiosos, programas esportivos, programas ou
propagandas eleitorais e publicidade em geral, incluidas as vinculadas a programacéo.

Permitiu, ainda, a autoclassificacdo, que consiste na apresentacdo de
requerimento com descri¢fes sobre o contetdo e o tema da obra audiovisual, sendo que
a obra, nesse caso, é dispensada de qualquer analise prévia, mas ndo da analise
posterior.

A Portaria n® 1.220/2007 manteve o estabelecido na Portaria n® 264/2007 que
criou a faixa etéria de 10 anos para televisdo; impds a veiculagdo de informagdes de
classificacdo indicativa antes e durante a exibicdo de obras audiovisuais, por meio de
imagens e textos em portugués e em Lingua Brasileira de Sinais; e estipulou o respeito
aos fusos horarios locais para a veiculacdo de programas.

A Classificacdo Indicativa ainda é vista com maus olhos por alguns atores do
setor, notadamente os radiodifusores, que costumam classifica-la como censura. Por
outro lado, outros atores, representantes dos direitos das criancas e dos adolescentes, por
exemplo, costumam afirmar que a as formas de classificacdo ainda sdo timidas para os

objetivos que buscam***

. Apesar das divergéncias, a nova portaria sobre classificacdo
indicativa foi um avanco na busca de um controle democratico.

Esse €, portanto, o atual cenario do controle administrativo de contetdo: ele se
da por meio da classificacdo indicativa, que busca cada vez mais se legitimar por meio
de uma atuacdo democréatica, passando por diversos sujeitos para que se obtenha a

melhor anélise e classificacdo do contetido audiovisual.**

2.2 Controle Social

Outra forma de controle de contetdo é o controle social. Barroso o conceitua
como sendo a atuacgdo organizada da sociedade civil, instituindo meios de coordenagéo

e cooperagdo para a promogao dos objetivos comuns™®.

1 ROMAO, José Eduardo Elias. A nova Classificagdo Indicativa: construgdo democratica de um modelo. In: CHAGAS, Claudia
Maria. ROMAO, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificagéo Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. p. 17-
48. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 19.

15 ROMAO, José Eduardo Elias. A nova Classificagdo Indicativa: construcdo democratica de um modelo. In: CHAGAS, Claudia
Maria. ROMAO, José Eduardo Elias. LEAL, Sayonara. (Org.) Classificagéo Indicativa no Brasil: Desafios e Perspectivas. p. 17-
48. Brasilia: Ministério da Justica, 2006. p. 33.

116 BARROSO, Luis Roberto. Constituigao. Liberdade de expresséo e classificagdo indicativa. Invalidade da imposic&o de horarios
para a exibicdo de programas televisivos. In: Revista de Direito do Estado. Ano 3, n°® 11. p. 337-370. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 345.
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Para cumprir esse objetivo, a Constituicdo Federal de 1988 previu em seu art.
224 a criacdo de um Conselho de Comunicacdo Social. Esse érgdo teria a competéncia
de auxiliar o Congresso Nacional em matérias relativas a comunicagdo social de massa.
Porém, apenas em 1991, com a edicdo da Lei n. 8.389, a matéria foi regulamentada.

O 6rgdo foi criado em 2002 e ndo obteve maior projecdo em sua atuacdo™’. De
fato, desde 2007 o Conselho encontra-se sem atividades, uma vez que 0s mandatos de
seus representantes terminaram em 2007 e até 0 momento ndo foram escolhidos novos
representantes™®,

Assim, apesar da existéncia de previsdo constitucional, o controle social ndo
possui maior penetracdo na realidade brasileira como forma de controle de conteldo,

sendo necessarios mecanismos de incentivo para a sua efetivacao.

2.3 Controle Judicial

E possivel, ainda, o controle de conteido por meio da atuacdo judicial,
conforme ja delineado no capitulo anterior.

O Estado controla contetido judicialmente preventivamente e repressivamente.
O Poder Judiciario pode, por meio de provocacdo dos interessados e garantido o devido
processo legal, limitar a liberdade de expressdo quando esta colide com outros direitos
constitucionais™®.

A programacéo televisiva enquanto atividade empresarial é beneficiada com a

liberdade de iniciativa, mas como comunicacao social, fica sujeita aos pardmetros que a

170 Conselho durante o seu funcionamento elaborou 14 pareceres sobre Projetos de Leis que tratavam desde incluséo de canal
reservado ao TCU no conjunto de canais bésicos de utilizacdo gratuita no Servico de TV a Cabo, até a exigéncia de classificagdo
indicativa nos programas jornalisticos. No que concerne ao controle de contelido, destaca-se o Parecer n° 1/2004 CCS, que se
manifestou favoravelmente ao Projeto de Lei da Camara n° 59/2003, que dispunha sobre a regionaliza¢do da programacéo cultural,
regulamentando o inciso 111, do art. 221 da Constituicdo Federal.

118 PORTAL IMPRENSA. Camara remarca data de audiéncia sobre Conselho de Comunicagdo Social do Congresso. Disponivel
em: http://portalimprensa.uol.com.br/portal/ultimas_noticias/2009/06/15/imprensa28826.shtml Acessado em: 16.06.2009.

19 Dentre esses direitos destacam-se os presentes no art. 5° da Constituicdo Federal: (...)V - é assegurado o direito de resposta,
proporcional ao agravo, além da indenizagdo por dano material, moral ou a imagem;(...) X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente de sua
violagdo; XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito ”. Também ndo devem ser
olvidados os principios elencados no art. 221 da Constituigdo: “I - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e
informativas; Il - promogdo da cultura nacional e regional e estimulo & produgéo independente que objetive sua divulgacéo; 11 -
regionalizacdo da produgdo cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei; IV - respeito aos valores
éticos e sociais da pessoa e da familia.” Por fim, merece destaque a prote¢do especial garantida as criangas e adolescentes no art.
227 da Constituicdo: “Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca e ao adolescente, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentacéo, a educago, ao lazer, & profissionalizagio, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de colocé-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacéo,
exploracdo, violéncia, crueldade e opresséo.”
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constituicdo impde'?. O art. 220, §3°, incisos | e 11** da Constituicdo Federal dispde
sobre os limites para a livre iniciativa e formas de controle na programacéo televisiva.

O art. 221 da Carta Magna estabelece os principios que a producdo e a
programacao das emissoras de radio e televisdo deverdo atender. Os conceitos arrolados
no art. 221 séo conceitos indeterminados que deverdo reclamar a concretizagcdo caso a
caso. Essa é a tarefa do juiz na prestacdo jurisdicional*®.

A defesa prevista no art. 220, § 3°, 11 j& pode ser de pronto aplicada, uma vez
que o proprio art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal permite o direito de acéo a
leséo de direito. Desse modo, existem dois mecanismos jurisdicionais de protecdo, um
que tutela os direitos difusos quando ha ofensa as normas constitucionais atinentes a
programacdo televisiva - a a¢do civil publica - e outro que tutela os direitos individuais
quando h& ofensa a honra, a vida privada, a intimidade e & imagem das pessoas - nesse
caso cabe acdo individual pelo interessado.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente, em seu art. 208 e incisos, prevé a acao
civil pablica de competéncia do Ministério Publico para a protecdo dos direitos
assegurados a crianca e ao adolescente. Desse modo, essa € uma das formas de protecao
ao disposto no art. 221.

A defesa de uma programacdo televisiva adequada é regulada por diretrizes
presentes tanto na Constituicdo Federal, como na legislagdo ordinéria, assim existe um
interesse difuso a que a programacdo proporcionada atenda a um padrdo béasico de
qualidade®®. Esse padréo seria um direito difuso por haver uma coletividade de sujeitos
indeterminados, telespectadores, ligados pela circunstancia de assistirem a programacao

televisiva.

120 MANCUSO, Rodolfo Camargo. O controle jurisdicional do contelido da programagéo televisiva. In Revistas dos Tribunais,
S&o Paulo, v. 90, n° 793, p. 89-103, nov. 2001. p. 91.

121 Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criagio, a expressdo e a informagéo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo
sofrerdo qualquer restrigdo, observado o disposto nesta Constituicéo.

§ 3° - Compete a lei federal:

I - regular as diversdes e espetaculos publicos, cabendo ao Poder Publico informar sobre a natureza deles, as faixas etarias a que néo
se recomendem, locais e horarios em que sua apresentagdo se mostre inadequada;

11 - estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de programas ou programacdes
de réadio e televisdo que contrariem o disposto no art. 221, bem como da propaganda de produtos, préticas e servi¢os que possam ser
nocivos a salde e ao meio ambiente.

12 MANCUSO, Rodolfo Camargo. O controle jurisdicional do conteddo da programacao televisiva. In Revistas dos Tribunais,
S&o Paulo, v. 90, n° 793, p. 89-103, nov. 2001. p. 91.

2 MANCUSO, Rodolfo Camargo. O controle jurisdicional do contetido da programagéo televisiva. In Revistas dos Tribunais,
S&o Paulo, v. 90, n° 793, p. 89-103, nov. 2001. p. 99.
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A acdo civil publica é considerada por alguns autores’®* o instrumento
adequado para proteger os interesses juridicos elencados no art. 221 da Constituicdo
Federal. Seria um dos meios legais a que alude o art. 220, 83° Ill da Constituicdo
Federal. Isso significa que, uma vez violados os principios elencados na Constituicéo,
seria a acdo civil pablica meio habil a exigir do infrator ressarcimento em perdas e
danos, bem como o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nédo fazer (art. 3° da Lei
7.347/85). Dessa forma, sendo o pedido procedente, € possivel que o 6rgao judicial
proiba a exibicdo de programa incompativel com a Constituicdo e imponha a
programadora ou emissora que adapte a sua programacao as diretrizes do art. 221'%.

Ainda que a norma do art. 221 seja tida como programatica, ela ja fixa
parametros a serem alcancados imediatamente. Nesse sentido, assevera Rodolfo

Camargo Mancuso:

“E se ¢ verdade que alguns dispositivos constitucionais remetem & lei
regulamentadora (art. 21, XIlI, a; § 3° do art. 220; art. 224), em contrapartida no
art. 221 e incisos ja se fixam, impositivamente, 0s principios que regem o conteido
da programacdo televisiva, de modo que ndo é escusavel a postergacdo das
correlatas medidas preventivas ou repressivas”'?.

A Lei da Acdo Civil Pablica é tida como regulamentadora do art. 220, § 3° da
Constituicdo, pois € a lei disciplinadora da defesa de direitos difusos. Essa afirmacéo era
mais coerente com a antiga redacéo art. 1°, inciso IV da Lei de Acdo Civil Pablica. Esse

inciso abrangia os casos que ndo eram compreendidos nos demais incisos do art. 1°, mas

que deveriam receber igual tratamento®?’:

Art. 1° Regem-se pelas disposicdes desta Lei, sem prejuizo da acdo popular, as acdes
de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:

| - a0 meio-ambiente;
Il - ao consumidor;

111 — & ordem urbanistica; (Incluido pela Lei n® 10.257, de 10.7.2001) (Vide Medida
proviséria n° 2.180-35, de 2001)

IV — a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

(.)

124 \Jer MOREIRA, José Carlos Barbosa. Ag&o Civil Piblica e programagéo de TV. In: Revista de Direito Administrativo, n. 201, p.
45-56. Jul/set., 1995; e *** MANCUSO, Rodolfo Camargo. O controle jurisdicional do contetido da programacao televisiva. In
Revistas dos Tribunais, S&o Paulo, v. 90, n® 793, p. 89-103, nov. 2001.

15 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Acdo Civil Piblica e programagéo de TV. In: Revista de Direito Administrativo, n. 201, p. 45-
56. Jul/set., 1995. p.50.

126 MANCUSO, Rodolfo Camargo. O controle jurisdicional do contetido da programacéo televisiva. In Revistas dos Tribunais,
Séao Paulo, v. 90, n° 793, p. 89-103, nov. 2001. p. 96.

27 MANCUSO, Rodolfo Camargo. O controle jurisdicional do conteddo da programacao televisiva. In Revistas dos Tribunais,
S&o Paulo, v. 90, n° 793, p. 89-103, nov. 2001. p. 91.
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Esse quadro incluia a afronta aos principios regedores da programacao
televisiva, porém, com a revogacao do referido inciso, ndo existe mais consenso se é
possivel proteger os principios do art. 221 por meio de agdo civil pablica.

Entende Barbosa Moreira que a acdo civil pablica, com fundamento no art.
221, pode ser intentada de forma cautelar com o objetivo de evitar que o dano se
consuma*®. O eminente autor destaca que um dos argumentos contra a acao Civil
publica como forma de protecdo aos interesses difusos € o fato de as pessoas se
interessarem por um certo tipo de programacéo que enalteca o erotismo e a violéncia.

Afirma que:

“Caracteriza o campo dos interesses difusos, com efeito, uma como bipolaridade,
assinalada pelo fato de que, em dado momento e sob dadas circunstancias, bem pode
acontecer que entrem em conflito aberto dois interesses sustentados por extensas
coletividades, e com referéncia a ambos haja boas raz8es para entender que fazem
jus a protegdo.”'?

No caso da programacdo televisiva, a propria Constituicdo ponderou qual
interesse deve sobressair. HA uma espécie de interesse difuso merecedor de tutela
juridica, a qual ndo pode aspirar o interesse que lhe contrapde™.

Questiona-se se a atuacdo do juiz seria uma forma de censura judiciaria, uma
vez que foi vedada a censura administrativa. O exercicio da funcdo jurisdicional, no
terreno da programagcéo televisiva, ndo constitui censura. Se a constituicdo legitima o
recurso ao judiciario em tema de programacdo televisiva, a0 mesmo tempo em que veda
a censura e garante o devido processo legal, fica fora de divida que a interferéncia do
judiciario ndo constitui forma de censura™".

Em relagdo a defesa individual a honra, imagem, vida privada e intimidade das
pessoas ndo ha davidas sobre a possibilidade de agbes com cunho reparatério, ou seja,
acdes a posteriori. Contudo, existe uma discussdo no Supremo Tribunal Federal (STF)
sobre a possibilidade de o Judiciario impedir cautelarmente a publicacdo de determinada
matéria na imprensa quando se tratasse de matéria jornalistica ofensiva aos direitos da

personalidade'*.

122 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A¢éo Civil Publica e programacéo de TV. In: Revista de Direito Administrativo, n. 201, p. 45-
56. Jul/set., 1995. p.51.
12 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A¢éo Civil Plblica e programacao de TV. In: Revista de Direito Administrativo, n. 201, p. 45-
56. Jul/set., 1995. p.51.
30 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Acdo Civil Pablica e programagéo de TV. In: Revista de Direito Administrativo, n. 201, p. 45-
56. Jul/set., 1995. p.52.
31 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A¢éo Civil Piblica e programagcéo de TV. In: Revista de Direito Administrativo, n. 201, p. 45-
56. Jul/set., 1995. p.53.
1%2«EMENTA: Caso O GLOBO X GAROTINHO. (...) 6. Impossibilidade de afirmac&o no caso de tal pressuposto da tutela recursal
antecipada: (a) polémica - ainda aberta no STF - acerca da viabilidade ou ndo da tutela jurisdicional preventiva de publicagio de
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A polémica, ainda existente no STF, questiona se, em nome da liberdade de
imprensa e de manifestacdo do pensamento, o atingido somente poderia opor a¢fes de

responsabilidade civil e penal com efeitos posteriores a efetiva publicacio*®

. A questéo
é sempre sensivel, pois acarreta a analise de direitos conflitantes que sdo protegidos
constitucionalmente (direitos da personalidade versus direito a informacéo). A depender
de cada caso, a medida cautelar nessas a¢Ges seria possivel ou ndo, mas as discussdes no
STF tém demonstrado que nem acerca disso ha consenso.

A possibilidade de invocar o judicidrio uma vez ferido um direito
constitucional assiste tanto aos direitos coletivos, estabelecidos no art. 221 da
Constituicdo Federal, como aos direitos individuais, nos casos de ofensa a honra e a
imagem. O direito a liberdade de expressdo, conforme amplamente explicitado, ndo é
absoluto. Desse modo, € possivel a atuacdo judicial para impedir ou fazer cessar
violagOes a esses direitos.

Contudo sO existe certeza quanto a possibilidade de atuacdo judicial no
controle de conteido nos casos em que ha ofensa a direitos personalissimos em sede de
acdo indenizatoria, restando controversa a aplicagdo de medida cautelar nesses casos,
bem como a interposicdo da acdo civil publica para protecdo dos principios elencados
no art. 221.

2.4 Controle legislativo

Por fim, quanto as espécies de controle de contelido, existem as determinacdes
atribuidas por meio de lei. Seria o controle de conteudo legislativo, que se da de forma
positiva impondo a transmissdo de conteldo que tenha especial interesse para a
sociedade, conforme definido pelo legislador.

Ou seja, ao invés de se restringir ao controle judicial preventivo, expresso na

protecdo a honra, imagem das pessoas e principios elencados no art. 221 da

matéria jornalistica ofensiva a direitos da personalidade; (...)”. (Pet 2702, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 18/09/2002, DJ 19-09-2003 PP-00016 EMENT VOL-02124-04 PP-00804)

133 Sobre o0 assunto, importante ver 0 MS 24832 MC, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 18/03/2004,
DJ 18-08-2006 PP-00019 EMENT VOL-02243-01 PP-00128. Nessa medida cautelar em mandado de seguranga, o ministro Carlos
Britto e o ministro Cezar Peluso debateram sobre a possibilidade de se proibir previamente o televisamento de depoimento em CPI.
Para o Ministro Cezar Peluso era possivel a proibicéo do televisamento. Ele chegou a argumentar: “vamos deixar acontecer para
dizer: ah, entdo, agora vamos proteger. Proteger o qué?”. O Ministro Carlos Britto era de posigdo contraria. Para ele, ndo existia
“direito liquido e certo do impetrante de ver sua imagem subtraida do televisamento direto”. A discussdo se ampliou e cada ministro
expds sua opinido, sem chegar a um consenso sobre o assunto. O Ministro Gilmar Mendes se manifestou pela possibilidade de uma
intervencdo prévia, enquanto o ministro Carlos Velloso expressamente disse que a “Constitui¢do ndo quer e ndo deseja a censura,
proibe a censura e quer que 0s excessos sejam resolvidos, a posteriori, nos Tribunais”.
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Constituicdo Federal, de um lado, e ao controle administrativo preventivo, expresso na
classificacdo indicativa para protecdo da familia, crianca e adolescente, de outro, o
controle de contetdo legislativo se apresenta como um controle pro-ativo de
conformacdo da grade de programacdo em seu dever de fazer valer politicas publicas de
valorizacdo da cultura nacional e de desenvolvimento socioeconémico.

Dita opcdo politica demandou um arcabouco constitucional e legal para a sua
concretizacdo. O Codigo Brasileiro de TelecomunicacGes (CBT), instituido pela Lei n°
4.117/62, representa 0 marco legal do setor de radiodifusdo. Contudo, apesar desse
Caodigo se apresentar como a legislacdo que disciplina a organizacdao dos servicos de
radiodifusdo, o CBT em sua redacao original ndo conferiu um tratamento adequado aos
servicos de radiodifusdo, sendo omisso no estabelecimento de normas sobre a
programacao das emissoras e suas finalidades™**.

Somente com a promulgacdo do Decreto n° 52.795, de 31 de outubro de 1963,
aprovando o Regulamento dos Servicos de Radiodifusdo, foram esclarecidos os

objetivos e fundamentos que nortearam a opgao politica para o setor™®.

2.4.1 Limites ao Capital Estrangeiro

O controle de contetdo pode ocorrer por meio de restricbes ou aberturas ao
capital estrangeiro. No cenario brasileiro tivemos duas realidades no que concerne a
esses limites, uma antes e outra depois da Emenda Constitucional n® 36, de 28 de maio
de 2002.

A Emenda Constitucional n°® 36/2002 admitiu a participacdo de pessoas
juridicas no capital total e votante das empresas jornalisticas e de radiodifusdo.
Permitiu, também, a participacdo de capital estrangeiro nessas empresas, o que foi
disciplinado pela Lei 10.610, de 20 de dezembro de 2002.

A antiga redacdo do art. 222 exigia que a maioria do capital social teria que
estar obrigatoriamente em maos de pessoas fisicas e ndo permitia a abertura ao capital

estrangeiro, o que dificultava em muito o investimento no setor.

13 AMARAL, Rosa Maria Pinto. Controle do Contedido da Programacao Televisiva; Limites e Possibilidades. Monografia de Final
de Curso.Faculdade de Direito / UnB: 2006. p. 21. Vale ressaltar que com as altera¢es feitas no art. 38 do CBT pela Lei n° 10.610,
de 20.12.2002, as finalidades sobre a programagao foram incluidos no CBT.

1% AMARAL, Rosa Maria Pinto. Controle do Contedido da Programacao Televisiva; Limites e Possibilidades. Monografia de Final
de Curso.Faculdade de Direito / UnB: 2006. p. 22.
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A aprovacdo da Emenda Constitucional foi objeto de diversos debates.
Alegava-se, durante a sua tramitacdo, que a nova redacdo do art. 222 da CF seria
contréria ao interesse publico devido & atuagdo estratégica da radiodifusdo para o
desenvolvimento do pais. Levou-se ainda ao debate que ndo seria necessario, para
revigorar o setor, a abertura ao capital estrangeiro. A capitalizacdo poderia ser feita com
capital nacional ou mesmo mediante captacdo de financiamento externo, por meio do
BNDES. A aprovacéo da nova redacgéo iria concentrar ainda mais o setor.

Esses argumentos, porém, foram vencidos e a Proposta de Emenda
Constitucional n® 5/2002 foi aprovada. Destaca-se, portanto, aspectos importantes que
marcaram a linha politica adotada, em razdo da Emenda a Constituicdo n°® 36 /2002.
Permitiu-se a participacdo de capital estrangeiro, desde que limitados a 30% do capital
total: trata-se da possibilidade das empresas de midia adotarem a composicéo societaria
que melhor lhes convier para o execucdo de suas atividades, podendo adequar e
aperfeicoar seu arranjo societario para receber eventuais incentivos de capital

estrangeiro™®.

“A alteragdo do art. 222 da Constituigdo Federal representa a perspectiva de
revitalizacdo de um setor empresarial que, tolhido por preceito anacrénico,encontra-
se em descompasso com a enorme abertura empreendida pela economia
brasileira™’.

A EC n° 36/2002 impds, ainda, que a gestdo das atividades das empresas e a
concepgdo do conteudo da programacdo devem ser feitas por brasileiros natos ou
naturalizados. Ademais, cabe somente a brasileiros natos ou naturalizados ha mais de
dez anos a responsabilidade pelas areas editoriais e de direcdo de programacdo dos
Orgaos de imprensa e veiculos de radio e televisao.

Assim, a EC n° 36/2002 ao mesmo tempo em que atendeu a necessidade de
capitalizacdo das empresas de comunicacdo, estabeleceu importantes salvaguardas a
preservacéo da cultura nacional*®:

Tem-se, entdo, que com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 36 ao

art. 222 da Constituicdo Federal permitiu-se a participacdo do capital estrangeiro, porém

%6 MEIRELLES, José Carlos Junqueira S. MEJLACHOWICZ , Rachel Bejla. AMATUZZI , Bruno Enrico Dalarossa. Promulgagéo
da emenda constitucional N° 36/2002. Disponivel em: http://www.abdi.org.br/website/artigos.asp?id=265. Acessado em:
08.06.2009.
" PARECER N° 242, de 2002, da Comissio de Constituigdo, Justica e Cidadania, sobre a Proposta de Emenda & Constituigéo n° 5,
de 2002. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/sf/publicacoes/diarios/pdf/sf/2002/04/10042002/04066.pdf. Acessado em:
08.07.2009.
138 PARECER N° 242, de 2002, da Comiss&o de Constituicéo, Justica e Cidadania, sobre a Proposta de Emenda & Constituigdo n° 5,
de 2002. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/sf/publicacoes/diarios/pdf/sf/2002/04/10042002/04066.pdf. Acessado em:
08.07.2009.
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limitou-se essa abertura, de forma a tentar incentivar o crescimento do setor com
aportes estrangeiros, mas mantida a presenca compulséria da participacdo de brasileiros
no setor.

Atualmente, ndo ha discussdo no sentido de retirar esse limite ao capital
estrangeiro, todavia, nos projetos de lei que tratam dos servicos de comunicacdo de
massa se cogita se tal restricdo deve ser estendida a todos os atores que pretendem
entrar no mercado de producdo ou programacdo de conteldo ou apenas aqueles que

prestam algum tipo de servico, como a radiodifusao, por exemplo***.

2.4.2 Restri¢des a publicidade

O controle de contetdo visa proteger alguns preceitos constitucionais frente a
liberdade de expressdo ampla que atinge direitos individuais e coletivos. As
propagandas comerciais sdo meios habeis para atingir esses preceitos que se visa
proteger. Dessa forma, visando uma regulamentacdo mais rigida da publicidade,
existem diversos dispositivos legais no arcabouco normativo brasileiro que buscam
proteger os consumidores dos maleficios da publicidade.

O Cddigo de Defesa do Consumidor é um dos instrumentos de protecdo contra
a publicidade enganosa e abusiva. Em seu art. 37, §2° estabelece que:

«§ 2° E abusiva, dentre outras a publicidade discriminatéria de qualquer natureza, a
que incite a violéncia, explore 0 medo ou a supersticdo, se aproveite da deficiéncia
de julgamento e experiéncia da crianca, desrespeita valores ambientais, ou que seja

capaz de induzir o consumidor a se comportar de forma prejudicial ou perigosa a sua
salide ou segurancga.”

Nesse diapasdo, prevé o art. 220, § 4° da Constituicdo obrigacGes relativas a
veiculagcdo de propaganda comercial, especificamente daquelas que buscam vender

bebidas alcodlicas, agrotoxicos, medicamentos e terapias:

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criacéo, a expresséo e a informacao, sob
qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restricdo, observado o
disposto nesta Constituic&o.

(..)

§ 4° - A propaganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas, agrotdxicos,
medicamentos e terapias estara sujeita a restricdes legais, nos termos do inciso Il do

9 WIMER, Miriam. Os projetos de lei de comunicag&o de massa. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, Vol. 2, n. 1,
2010. [Prelo].
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paragrafo anterior, e contera, sempre que necessario, adverténcia sobre os maleficios
decorrentes de seu uso.

A lei que regulamentou essas restri¢cdes foi a Lei n° 9.294, de 15 de julho de
1996.

No que concerne ao objeto de estudo deste trabalho, a Lei 9.294/1996 trouxe
algumas espécies de controle de contetido. A antiga redacdo do art. 3° da Lei permitia a
veiculacdo de propaganda de produtos fumigeros (cigarros, cigarrilhas, charutos,
cachimbos), em emissoras de radio e televisdo, no horario compreendido entre as vinte e
uma e as seis horas, o que resultava em um controle administrativo semelhante a
classificacdo indicativa. Porém, a nova redacdo do artigo 3° limita a veiculacdo desse
tipo de propaganda a cartazes, painéis e posteres. Trata-se de um controle restritivo a
um certo tipo de contetido.**

Outros artigos da Lei 9.294/1996 ndo soO limitam a veiculacdo de propagandas
de bebidas alcoolicas, terapias, medicamentos e defensivos agricolas a certos horarios e
programas como exigem a difusdo de algumas mensagens de adverténcia sobre o seu
uso.*!

Observa-se que os limites impostos em lei para a publicidade estdo
relacionados com a intencdo demonstrada no Codigo de Defesa do Consumidor:
proteger os consumidores de propagandas que sejam capaz de induzi-los a se comportar

de forma prejudicial ou perigosa a sua saude.

140 Antiga redagdo: “Art. 3° A propaganda comercial dos produtos referidos no artigo anterior somente sera permitida nas emissoras
de radio e televisao no horario compreendido entre as vinte e uma e as seis horas.”

Nova redagéo: “Art. 32 A propaganda comercial dos produtos referidos no artigo anterior s6 podera ser efetuada através de posteres,
painéis e cartazes, na parte interna dos locais de venda.(Redacéo dada pela Lei n® 10.167, de 27.12.2000)”.

11 Art. 4° Somente sera permitida a propaganda comercial de bebidas alcodlicas nas emissoras de radio e televiséo entre as vinte e
uma e as seis horas.

§ 1° A propaganda de que trata este artigo ndo podera associar o produto ao esporte olimpico ou de competicdo, ao desempenho
saudavel de qualquer atividade, a condugéo de veiculos e a imagens ou idéias de maior éxito ou sexualidade das pessoas.

()

Art. 5° As chamadas e caracterizagdes de patrocinio dos produtos indicados nos arts. 2° e 4°, para eventos alheios a programagéo
normal ou rotineira das emissoras de radio e televisdo, poderéo ser feitas em qualquer horario, desde que identificadas apenas com a
marca ou slogan do produto, sem recomendagao do seu consumo.

()

Art. 7° A propaganda de medicamentos e terapias de qualquer tipo ou espécie podera ser feita em publicacGes especializadas
dirigidas direta e especificamente a profissionais e instituicoes de satde.

§ 1° Os medicamentos anddinos e de venda livre, assim classificados pelo 6rgdo competente do Ministério da Salde, poderdo ser
anunciados nos érgdos de comunicagdo social com as adverténcias quanto ao seu abuso, conforme indicado pela autoridade
classificatoria.

()

Art. 8° A propaganda de defensivos agricolas que contenham produtos de efeito téxico, mediato ou imediato, para o ser humano,
devera restringir-se a programas e publicacdes dirigidas aos agricultores e pecuaristas, contendo completa explicagdo sobre a sua
aplicacéo, precaugdes no emprego, consumo ou utilizagéo, segundo o que dispuser o 6rgdo competente do Ministério da Agricultura
e do Abastecimento, sem prejuizo das normas estabelecidas pelo Ministério da Satide ou outro 6rgéo do Sistema Unico de Satde.

55



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L10167.htm

2.4.3 Cotas de Programacao

As cotas como forma de politica publica podem ser aplicadas nos servicos
publicos desde que haja a intencdo de criar regras diferenciadas de acesso quando as
condicdes a que se submetem os atores do setor ndo sdo igualitarias.

Os argumentos que muitas vezes estdo relacionados as cotas de contetdo estdo
voltados a importancia da diversidade de conteudos no contexto democratico e a
necessidade de possibilitar a insercdo de grupos minoritarios nos meios de comunicacao
social de massa. Ha ainda, o argumento de que é necessario proteger a cultura nacional,
discussdo essa que existe inclusive na OMC, com relacdo a chamada "exce¢do
cultural™**?,

A imposigdo de cotas estd intimamente ligada ao direito a igualdade. Esse
direito tem duplo aspecto. Existe um direito a igual tratamento, que € o direito a igual
distribuicdo de oportunidades ou beneficios. O segundo aspecto é o direito a um
tratamento como igual, que ndo significa receber os mesmos beneficios ou
oportunidades, mas sim ser tratado com 0 mesmo respeito e preocupagdo como qualquer
outro™*®,

Desse modo, ndo existe um paradoxo na idéia de que um direito individual,
e.g., o direito a livre programacdo das empresas de radiodifusdo de sons e imagens,
tenha conflitos com uma politica social desejavel, no caso da radiodifuséo, a politica de
prevaléncia de programacdes destinadas a finalidades educativas e culturais, e que dé

prevaléncia a conteidos regionais e nacionais.

12 A definigdo de “excecdo cultural” surgiu quando a Franga e os Estados Unidos divergiram quanto ao conceito dos bens das
industrias culturais, no ambito do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), em sua Rodada do Uruguai de 1994.
A Franga ndo aceitou a liberalizagao do setor audiovisual, por ndo considera-lo como mercadoria comum. Alegou que se trata de um
servigo misto, pois além de comerciais esses produtos tém valor simbélico e geram propriedade intelectual. A exce¢do cultural
passou a ser sustentada pelo conceito de diversidade cultural apresentado na Declaragdo Universal sobre a Diversidade Cultural da
UNESCO, de 2 de novembro de 2001. A Declaracdo além de definir o que seja diversidade cultural, garante a utilizacdo da
“excecdo cultural” quando este conceito ¢ inserido em acordos multilaterais. Ainda, a Declaragao dispde em seu art. 11 que as for¢as
do mercado, por si sés, ndo podem garantir a preservacdo e promocéo da diversidade cultural. Desse modo, afirma convir o
fortalecimento primordial das politicas publicas, em parceria com o setor privado e a sociedade civil para estimular a produgdo, a
salvaguarda e a difusdo de contetdos diversificados nos meios de comunicagdo e nas redes mundiais de informagdo. E, dessa forma,
promover o papel dos servigos publicos de radiodifusdo e de televisdo na elaboragdo de producdes audiovisuais de qualidade,
favorecendo, particularmente, o estabelecimento de mecanismos de cooperacdo que facilitem a difusdo das mesmas. Dentre as
medidas possiveis para essa promogdo encontram-se as cotas de producédo internas, cotas de difusdo/investimento para obras
audiovisuais com certos objetivos culturais ou lingisticos, cotas de conteldo para obras de produtores independentes além dos
mecanismos de suporte financeiro.

(THIEC, Yvon. Da OMC a UNESCO - comércio, cultura e globalizagdo: a posigéo defendida pela Franca. p. 149-158. In: BRANT,
Leonardo (org). Diversidade Cultural. Globalizagdo e Culturas locais: dimensdes, efeitos e perspectivas. Sdo Paulo: Instituto
Pensarte, 2005.) (SERFERT, Tatiane Andrade. Mais Defini¢des em Transito: Excecdo Cultural . Disponivel em :
http://www.cult.ufba.br/maisdefinicoess EXCECAOCULTURAL.pdf. Acessado em 30.07.2009) (UNESCO, Declaracédo Universal
sobre a Diversidade Cultural, 2001. Disponivel em: http://unesdoc.unesco.org/images/0012/001271/127160por.pdf. Acessado em
29.07.2009)

3 DWORKIN, Ronald. Takin Rights Seriously. Harvard University Press, 1899. p.227
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A imposicao de cotas deve ser justificada de forma que demonstre ser razoavel
impor e incentivar certo tipo de contetdo uma vez que a perda da comunidade com
essas imposicdes sera menor do que o ganho que se terd com a implementagdo dessa

politica. Ainda, € necessario demonstrar que nenhuma outra politica produziria 0s

mesmos ganhos™*.

Assim, é perfeitamente possivel a imposicdo de cotas de transmissdo de
determinados contetdos desde que haja o interesse em incentivar a veiculacdo de
determinados tipos de contetido que, de outra forma, ndo seria possivel.

O art. 28 do Regulamento dos Servigos de Radiodifusdo impde deveres como o
de se observarem em todos os programas de informacao, de divertimento, propaganda e

publicidade, as finalidades educativas e culturais:

Art. 28 - As concessionarias e permissionarias de servicos de radiodifusdo, além de
outros que o Governo julgue convenientes aos interesses nacionais, estdo sujeitas
aos seguintes preceitos e obrigacdes:

11- subordinar os programas de informacéo, divertimento, propaganda e publicidade
as finalidades educativas e culturais inerentes a radiodifusao.

Além do dever de observar as finalidades educativas e culturais, esse artigo
traz outras imposi¢Oes a programacdo televisiva como o dever de manter um elevado
sentido moral nas transmissfes e a imposicdo de cotas para a transmissao de servigo

noticioso e quantidade minima de transmissdo de programas educacionais:

12 - na organizacdo da programac&o:

a) manter um elevado sentido moral e civico, ndo permitindo a transmissdo de
espetaculos, trechos musicais cantados, quadros, anedotas ou palavras contrérias a
moral familiar e aos bons costumes;

b) ndo transmitir programas que atentem contra o sentimento publico, expondo
pessoas a situag¢bes que, de alguma forma, redundem em constrangimento, ainda que
seu objetivo seja jornalistico;

c) destinar um minimo de 5% (cinco por cento) do horério de sua programacédo
diaria a transmissao de servigo noticioso;

d) limitar ao maximo de 25% (vinte e cinco por cento) do horério da sua
programacdo diaria o tempo destinado a publicidade comercial;

e) reservar 5 (cinco) horas semanais para a transmissao de programas educacionais
(..)

) irradiar, com indispensavel prioridade, e a titulo gratuito, os avisos expedidos pela
autoridade competente, em casos de perturbacdo da ordem publica, incéndio ou
inundacdo, bem como os relacionados com acontecimentos imprevistos;

m) irradiar, diariamente, os boletins ou avisos do servico meteorol6gico;

1% DWORKIN, Ronald. Takin Rights Seriously. Harvard University Press, 1899. p.227
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Impende ressaltar que posteriormente, no mesmo Regulamento, € reiterado o
dever de preservar um sentido moral e civico na programacdo, bem como as cotas

estabelecidas para os servigos noticiosos e a publicidade comercial:

Art 67. As concessionérias e permissionarias de servicos de radiodifusdo, observado
o carater educacional désse servico, deverdo na organizacdo dos seus programas,
atender entre outras as seguintes exigéncias:

1. manter um elevado sentido moral e civico, ndo permitindo a irradiacdo de
espetaculos, trechos musicais cantados, quadros, anedotas ou palavras contrarios a
moral familiar e aos bons costumes;

2. limitar a um méximo de 25% (vinte cinco por cento) pelo horario da sua
programacao didria, o tempo destinado a publicidade comercial;

3. destinar um minimo de 5% (cinco por cento) do horério de sua programacédo
diéria para transmissdo de servigo noticioso.

O Regulamento dos Servicos de Radiodifusdo ndo é a Unica estrutura
normativa a instituir cotas de programacdo. O Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes,
em alteragdes posteriores a sua publicacdo, possui redagdo quase idéntica ao do art. 28
do Regulamento dos Servigos de Radiodifusao:

Art. 38. Nas concessfes, permissdes ou autorizagdes para explorar servicos de
radiodifusdo, serdo observados, além de outros requisitos, 0s seguintes preceitos e
clausulas: (Redacdo dada pela Lei n® 10.610, de 20.12.2002)

(...)

d) os servicos de informacao, divertimento, propaganda e publicidade das emprésas
de radiodifusdo estdo subordinadas as finalidades educativas e culturais inerentes a
radiodifusdo, visando aos superiores interesses do Pais;

(...)

h) as emissoras de radiodifusdo, inclusive televisdo, deverdo cumprir sua finalidade
informativa, destinando um minimo de 5% (cinco por cento) de seu tempo para
transmissdo de servico noticioso.

Conclui-se, pela leitura desses dispositivos, que a imposi¢do de cotas de
contetdo especifico e limites para programas de publicidade esta intimamente ligada ao
objetivo de fazer valer politicas publicas de estimulo a finalidades educativas e culturais
e ao desenvolvimento socioecondmico.

A imposicgdo de cotas é um mecanismo utilizado n&o s6 no Brasil, mas também
em outras legislagdes. A diretiva “Televisdo sem Fronteiras” da Unido Européia (UE) é
uma referéncia no que diz respeito ao setor audiovisual. Determina essa diretiva que 0s
Estados-membros da UE adequem as legislacbes nacionais para que 0S canais de
televisao reservem, sempre que possivel, metade do seu tempo de difusdo a filmes e
programas europeus; que criem mecanismos de salvaguarda para proteger determinados

objetivos de interesse publico importantes, como a diversidade cultural; que velem pelo
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pleno respeito do volume maximo de publicidade que os canais podem transmitir num
determinado periodo de tempo (medido em minutos por hora ou dia)**.

Exemplo da adequacdo dessas diretivas pode ser visto na Italia, onde regulacéo
publica convive com a auto-regulacdo. A Radio Audizioni Italia (RAI), integrante do
sistema estatal, deve, dentre outras imposicdes, exibir uma cota de producGes européias,
de no minimo 20%"%.

Importa observar que a legislacdo brasileira faz referéncia a publicidade
comercial, todavia ndo a define. E pratica comum em algumas emissoras veicular
programas destinados exclusivamente a venda de produtos. As televendas sao
apresentadas pelas emissoras como programas fora da cota de programas de

publicidade’

, todavia isso € um estratagema, pois a esséncia desses programas é
vender produtos, o que os classifica como programas de publicidade comercial. A
utilizacdo dessa pratica faz ultrapassar o limite estabelecido pelo CBT e pelo
Regulamento dos Servicos de Radiodifusdo para a veiculacdo de publicidade, o que a
torna ilegal.

Ainda observando a finalidade educativa e cultural dos servicos de
radiodifusdo é que se estabeleceu, no Regulamento dos Servicos de Radiodifuséo, que a
apresentacdo da proposta pelos interessados na licitacdo para concessdo de servicos de
radiodifusdo de sons e imagens deve conter a grade de programagdo que se pretende
oferecer.*®

Na avaliacdo das propostas, sdo considerados os seguintes quesitos: a) tempo
destinado a programas jornalisticos, educativos e informativos; b) tempo destinado a
servigo noticioso; e c) tempo destinado a programas culturais, artisticos e jornalisticos
produzidos e gerados na propria localidade ou no municipio a qual pertenceu a
localidade do objeto de outorga'*®. Cada um desses quesitos possui pontuacéo
diferenciada, sendo a maior pontuacdo a concedida aqueles que melhor atenderem ao
item “c”.

Pela leitura do art. 16, verifica-se que esse dispositivo ndo gera uma imposi¢do

para que certos tipos de programas sejam exibidos, mas concede uma vantagem aos

45 UE. Diretiva Televisdo sem Fronteiras. Disponivel em: http://europa.eu/pol/av/overview_pt.htm.

146 ANDI. Regulagdo de Comunicagdes. Disponivel em: http://www.andi.org.br/index.asp. Acessado em 05.07.2009.

7 INTERVOZES. No vale tudo, vende-se tudo. In: Revista Concessdes de Rédio e TV. 2007. Disponivel em:
http://www.direitoacomunicacao.org.br/novo/content.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=23. Acessado 07.07.2009.

148 Art. 16 do Decreto n° 52.795/63.

149 Art. 16, § 1° do Decreto n° 52.795/63.
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interessados que derem prevaléncia em sua programagdo aos Servigcos noticiosos,
programas culturais, artisticos, jornalisticos, bem como ao contetdo regional.

O art. 221 da Constituicdo Federal também busca incentivar a produgédo
regional e nacional estabelecendo como finalidades da programacéo das emissoras de
radiodifusdo a: “II - promogdo da cultura nacional e regional e estimulo a producao
independente que objetive sua divulgacdo; Il - regionalizacdo da producéo cultural,
artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei”.

150
I S

H4, portanto, um incentivo & producdo independente e regiona em,

contudo, estabelecer cotas para essa finalidade. O dispositivo do art. 221, 11 e 11l da

Constituicdo Federal nunca foi regulamentado de forma a efetivar a producéo

151
|

independente, nacional e regional™- apesar de existirem tentativas para esse fim.

O Projeto de Lei da Camara n° 256 de 1991, proposto pela Deputada Jandira
Feghali, estabelece cotas de 30% para o conteldo regional, definindo-o como o
“trabalho cultural, artistico e jornalistico realizado no mesmo local em que estiver
situada a emissora de radiodifusdo ou televisdo que o gerar.” Atualmente o PL n°

256/1991, convertido no PLC n° 59/2003, encontra-se no Senado aguardando

apreciacdo™?.

“A concentragdo dos meios de comunicacdo no plano nacional, notadamente na
midia televisiva, reduz as possibilidades de afirmacéo da producéo independente e
regionalizada, prevista no artigo 221 do texto constitucional, j& que essa adquire
carater secundario em relagdo a producdo das emissoras cabeca-de-rede, onde ha
infra-estrutura montada e gastos otimizados para o investimento em programacao.
Como os custos de investimentos semelhantes nas emissoras afiliadas sdo mais altos
que a simples retransmissdo da programacéo produzida nos grandes centros e, ainda
assim, altos gastos ndo sdo sindnimo de garantia de sucesso da programacéo,
empresérios da radiodifusdo hesitam em produzir contetido proprio™**,

Em relacdo ao incentivo a producdo nacional, a discussdo & ainda menor.

Somente com a propositura do Projeto de Lei n® 29/2007 na Camara dos Deputados,

150 como o dispositivo nunca foi regulamentado, nao existe uma definicio legal do que seja contetido regional ou independente para
o setor de radiodifusdo. Em pesquisa realizada pelo Observatério de Direito a Comunicagdo, em margo de 2009, definiu-se como
produgdo regional a voltada a populagdo da cidade de origem da emissora, “mas ndo precisa necessariamente retrata-la: 0 que a
define é o local da sua realizagdo, ndo a natureza do seu contetido”. (VALENTE, Jonas C. L. Producéo regional na TV aberta
brasileira: Um estudo em 11 capitais brasileiras. In: Observatério do Direito 8 Comunicagdo. Margo, 2009. p. 5. Disponivel em:
http://www.direitoacomunicacao.org.br/novo/content.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=25. Acessado em:
06.07.2009.)

151 pesquisa realizada pelo Observatério de Direito & Comunicagdo, em margo de 2009, constatou que de 58 emissoras analisadas em
11 capitais brasileiras, a média de tempo de programacéo dedicada a producéo local foi de apenas 10,83%. (Observatorio do Direito
a Comunicagdo. Produgdo regional na TV aberta brasileira: Um estudo em 11 capitais brasileiras. Margo, 2009. Disponivel em :
http://www.direitoacomunicacao.org.br/novo/content.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=25. Acessado em:
06.07.2009).

152 PLC ne 59/2003. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=60879. Acessado em:
07.07.09.

%5 MARTINS, Paulo Emilio. PIERANTI, Octavio. Politicas Publicas para as comunicagdes no Brasil: adequacéo tecnolégica e
liberdade de expressao.Trabalho apresentado no Encontro de Administragdo Publica e Governanca, realizado em S&o Paulo nos dias
22 a 24 de novembro de 2006. p. 12.
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estabelecendo cotas de conteudo nacional ao servico de comunicacdo eletrénica de
massa, que o debate se reacendeu. O projeto de lei citado é fruto da convergéncia de
redes, servigos e modelos de negdcios que trazem a necessidade de uma adaptacdo do
modelo normativo vigente,

O que se vé no quadro normativo atual € uma regulacédo relativamente fraca da
radiodifusdo de sons e imagens comercial, no sentido de que poucas sdo as obrigacGes
publicas impostas e poucas sdo as restricbes ao mercantilismo. Ainda, muitas das
normas regulamentares que hoje existem n&o sdo largamente aplicadas ou efetivadas'>.
O controle pro-ativo de conformacdo da grade de programacao encontra-se anacronico e
insuficiente aos objetivos estabelecidos para o setor.

Dessa forma, no gque concerne ao incentivo a producédo nacional as discussdes
do PL n° 29/2007 s&o essenciais para entender as futuras diretrizes do setor. No capitulo
seguinte sera abordado esse projeto de lei, especificamente no que se trata das cotas de

contetdo nacional.

1% WIMER, Miriam. Os projetos de lei de comunicacéo de massa.p.1. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicacdes, Vol. 2, n.
1, 2010. [Prelo].

1% HALLIN, Daniel C. PAPATHANASSOPOULOS, Stylianos Political Clientelism and the Media: Southern Europe and Latin
America in Comparative Perspective. p.181.
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3 O projeto de lei n® 29

No cenario nacional, como se viu, ao se cuidar do controle de contetdo
identificam-se diversas formas reconhecidas no ordenamento juridico brasileiro de
interferéncia na prestacdo do servico da radiodifusdo, que vdo desde modelos proximos
a classificacdo indicativa, chegando até mesmo a vedacao de tipos de conteudo.

N&o obstante seja a estrutura do setor de radiodifusdo de sons e imagens
modelada segundo normas de direito publico e privado, had que se reconhecer que a
imposicdo de cotas de conteudos especificos e limites para programas de
publicidade estdo ligados a politicas publicas vinculadas a finalidades educativas,
culturais e ao desenvolvimento socioecondmico, o que permite que se diga, em outras
palavras, que ha indices normativos especificos para o controle do contetudo
radiodifusor.

O desempenho dessa atividade é ditado pelas politicas publicas concebidas
para o setor e a sua formulagdo tem apoio constitucional e legal. E nesse sentido que
surgem as normas de interferéncia no conteudo audiovisual, baseadas em politicas
publicas de incentivo a certos tipos de contetdo e detrimento de outros.

Levando-se em conta que a questdo central versada nesse trabalho diz respeito
a imposicdo de contelido nacional, entendida como instrumento de realizacdo das
politicas publicas de valorizagdo da cultura nacional e de desenvolvimento
socioeconémico, € esclarecedor o estudo de um caso, o PL29, para verificar se ha
novidades no encaminhamento de politicas puablicas, ou se o PL29 reflete a mera
ampliacdo dos espacos de interferéncia identificados na conformacao juridica setorial.

A atual legislacéo referente a TV comercial ndo contempla a questdo das cotas
de contetido brasileiro. N3o ha sequer uma definicdo do que seja contetido nacional™*®

apesar da determinacdo constitucional e legal de incentiva-lo. Ndo obstante existam

158 A definicdo de contetdo nacional aparece apenas no art. 1°, V da Medida Provisoria n® 2.228-1, que criou a ANCINE. Eis o seu
teor: “V - obra cinematografica brasileira ou obra videofonografica brasileira: aquela que atende a um dos seguintes requisitos:

a) ser produzida por empresa produtora brasileira, observado o disposto no § 1°, registrada na ANCINE, ser dirigida por diretor
brasileiro ou estrangeiro residente no Pais ha mais de 3 (trés) anos, e utilizar para sua produgédo, no minimo, 2/3 (dois tercos) de
artistas e técnicos brasileiros ou residentes no Brasil ha mais de 5 (cinco) anos;

b) ser realizada por empresa produtora brasileira registrada na ANCINE, em associagdo com empresas de outros paises com 0s quais
0 Brasil mantenha acordo de co-producéo cinematografica e em consonancia com 0s mesmos.

c) ser realizada, em regime de co-produgdo, por empresa produtora brasileira registrada na ANCINE, em associacdo com empresas
de outros paises com o0s quais 0 Brasil ndo mantenha acordo de co-producdo, assegurada a titularidade de, no minimo, 40%
(quarenta por cento) dos direitos patrimoniais da obra a empresa produtora brasileira e utilizar para sua produgéo, no minimo, 2/3
(dois tercos) de artistas e técnicos brasileiros ou residentes no Brasil ha mais de 3 (trés) anos.” Impende destacar que uma definigéo
precisa do que seja contelido nacional é necessaria para que se ponha em prética o disposto no art. 221 da Constituicdo: valorizagéo
de conteldos nacionais.
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diversas formas de controle de conteddo ja implantadas, conforme demonstrado no
capitulo anterior, a estipulacdo de cotas de conteldo nacional nos servicos de
radiodifusdo ndo aparecem na legislagdo como opcdao de politica publica.

Ha que se detectar se as propostas do PL29 criam algo novo (novas dimensdes
ndo contempladas e potencialmente problematicas) ou simplesmente ampliam 0s casos
de possibilidades de interferéncia ja presentes no ordenamento juridico brasileiro.

O projeto de lei n° 29, de fevereiro de 2007, é de autoria do Deputado Paulo
Bornhausen, porém ja foi objeto de substitutivos elaborados pelos Deputados
Wellington Fernandes, Jorge Bittar e Vital Rego.

3.1 Texto original

A convergéncia das tecnologias e meios de producdo e distribuicdo de
contetdos audiovisuais exige uma regulacdo e fiscalizacdo coerente no setor, ao
contrario do atual quadro normativo repartido e antagdnico que existe para 0s servicos
que distribuem esse tipo de conteldo.

O projeto de lei n° 29 apresentando pelo Deputado Paulo Bornhausen busca
atingir uma visdo global do setor, acabando com as regulamentacdes distintas para as
mesmas categorias de servicos prestados™’.

O texto original elaborado pelo Deputado Paulo Bornhausen nédo previa
qualquer tipo de cota de contetdo. Por outro lado, dava destaque a questdo do capital
estrangeiro nos servicos que pretendia regular: servicos de comunicagdo social
eletronica.

Nele foi definido como comunicagdo social eletrénica o conteido eletrdnico
(conjunto de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons e informagdes de
qualquer natureza, contendo material de natureza informativa, educativa ou de
entretenimento) distribuido pelos servicos de telecomunicagdes de radiodifusdo sonora,
de radiodifusdo de sons e imagens, de TV a Cabo, de distribuicdo de sinais de televiséo
e de audio por assinatura via Satélite (DTH), de distribuicdo de sinais multiponto
multicanal (MMDS).

137 Ao PL29 foram apensados outros projetos de lei: o PL 70/2007, PL 332/2007 e PL 1908/2007. Importa destacar sobre esses
projetos que apesar de tratarem dos servicos de comunicagdo social eletrénica, em nenhum h& mencéo as cotas de contetudo
nacional. O que se observa do texto original desses projetos é que ndo existia a intengdo de colocar qualquer tipo de cotas de
contetido no debate sobre o novo servico.
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Observa-se que, no texto apresentado pelo Dep. Bornhausen, ndo ha a distingéo
entre servicos de telecomunicacdes e radiodifusdo, o que é coerente com a natureza do
servigo. A inclusdo dos servigos de radiodifusdo como espécie do género servigo de
telecomunicagdes permite inferir que o disciplinamento e fiscalizacdo dos servicos, no
que concerne a programacao, provimento e distribuicdo do contetdo é de competéncia
da ANATEL™®. Por outro lado, 0 texto continua a adotar a separagdo de competéncias
para a concessao de outorgas dos servicos: as outorgas para os servicos de radiodifusao
se mantém sob a competéncia do poder Executivo (Ministério das Comunicagfes, mais
especificamente) e a dos demais servicos de telecomunicagdes sob a competéncia da
ANATEL.

O projeto busca ampliar a concorréncia entre aqueles que produzem e
distribuem informacdo. Com esse objetivo retirou o limite de capital estrangeiro do
servigo de TV a cabo.

Apesar de ndo estabelecer cotas de conteudo, o projeto em sua redacéo original
buscou incentivar a promog¢do da lingua, cultura e valores nacionais, da diversidade
cultural e de fontes de informacéo e a vedacao ao monopdlio ou oligop6lio nos meios de
comunicacéo social eletronica.

O que se V€ € que o projeto faz alguns avangos no que se refere a ampliacédo da
concorréncia no setor, contudo em relacdo ao contetdo audiovisual se limita a instituir

diretrizes sem inovar no encaminhamento das politicas publicas.

3.2 Substitutivo Deputado Wellington Fagundes

Na Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Industria e Comércio, 0
Deputado Wellington Fagundes apresentou trés substitutivos ao projeto de lei original.
Foi delimitada a analise com base no Gltimo substitutivo apresentado, uma vez que
reflete o resultado das discussfes que ocorreram nessa comissao.

O substitutivo do Dep. Wellington Fagundes, do dia 22 de novembro de 2007,
teve como uma das suas principais caracteristicas a estrutura que concedeu a cadeia
produtiva do setor de audiovisual. A cadeia foi dividida em segmentos distintos e bem

delimitados: atividades de producdo, programacdo, empacotamento e distribuicdo de

%8 WIMER, Miriam. Os projetos de lei de comunicag&o de massa. p. 6-7. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, Vol.
2,n. 1, 2010. [Prelo].
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audiovisual™. Essa divisio permitiu o enquadramento das atividades em regimes
regulatorios distintos, de acordo com cada atividade.

Apesar do avango na delimitagdo da cadeia produtiva do setor, o substitutivo
voltou a estabelecer a diferenga entre servicos de radiodifusédo e telecomunicacfes
conforme feita na Constituicdo Federal, e excluiu a radiodifusdo sonora de sons e
imagens de sua aplicacao.

N&o obstante o projeto busque estabelecer uma regulacdo neutra do ponto de
vista tecnologico, em razdo da convergéncia tecnoldgica, o substitutivo excluiu os
contetdos distribuidos por meio da internet do campo de aplicacdo da lei. Assim, o
projeto de lei n° 29 ficou restrito a comunicacao audiovisual eletrdnica por assinatura.

No que concerne a imposicdo de cotas de conteido, o substitutivo apresentado
incluiu novidades na orientacdo das politicas publicas do setor. Inicialmente o
substitutivo tinha apenas indicado a introducdo de cotas de conteddo nacional sem
estabelecer percentuais e formas de aplicacdo. Mas, a partir das discussbes que
ocorreram na Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Industria e Comércio, no
ultimo substitutivo oferecido ficou estabelecida uma cota de 50% de contetido nacional
no empacotamento de canais, sendo 10% de producdo independente brasileira.

Para atingir as cotas impostas conceituou-se conteudo audiovisual eletrdnico
nacional como sendo o conteldo: a) produzido em lingua portuguesa e direcionado ao
publico brasileiro; ou b) do qual participem de forma preponderante artistas e jornalistas
brasileiros; ou c) que contenha sons e imagens da transmissdo de eventos culturais,
artisticos ou esportivos, realizados em territério nacional ou dos quais participem
brasileiros que atuem no campo cultural, artistico ou desportivo. Desse modo
estabeleceu uma definicdo mais ampla que aquela existente na Medida Proviséria n°
2.228-1 e desconsiderou a co-producdo como forma de contetido nacional*®.

Producdo independente brasileira foi conceituada como aquela cuja empresa

produtora ndo tenha qualquer associacdo ou vinculo, direto ou indireto, com empresas

%% Segundo o substitutivo producio é a “elaboragio, composicdo, constituicio e criagio de contetdo audiovisual eletronico”; a
programagio ¢ a atividade de “selegdo, organizagdo ou formatagdo de contetido audiovisual eletrénico para seqiiéncias horarias
definidas para um canal de programag¢io”; empacotamento ¢ a “sele¢do e organizagdo de conjuntos de canais de programagio para
oferta e distribui¢do na sua forma final a assinantes”; e distribuigdo ¢ a atividade de “entrega, transmissdo, veiculagdo e provimento
de contetido audiovisual eletrdnico aos assinantes, podendo ainda incluir as agdes de comercializagdo, atendimento, faturamento,
cobranga, instalagdo e manutengdo de dispositivos”.

160 sayonara Leal e Lara Haje entendem que a retirada da co-producio como espécie de contetido nacional se alinha aos interesses
das empresas radiodifusoras (especificamente das Organiza¢fes Globo), que com isso garantem espago para as suas producdes, pois
se limita a possibilidade de surgimento de novos produtores e programadores. (HAJE, Lara. SAYONARA, Leal. O debate acerca
da convergéncia tecnoldgica no congresso nacional brasileiro: os movimentos pela consolidagéo da nova lei de TV por Assinatura.
Disponivel em: http://www.compos.org.br/data/biblioteca_344.pdf. Acessado em: 31.07.2009. p. 3; 11.)
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de servico de radiodifusdo de sons e imagens, prestadoras de servico de
telecomunicacgdes, independentemente da modalidade de outorga e do regime de
prestacao de servico.

Além de estipular cotas de contetdo, com o intuito de incentivar a producéao
nacional, o projeto estabeleceu montante de recursos publicos destinados ao fundo de
fomento a cultura de que trata a Lei da Ancine.

O projeto tem por escopo a promocao da diversidade de opinides e o incentivo
a cultura e ao desenvolvimento socioeconémico do pais. Com esse objetivo busca o
fomento a producgdo de contetdo por brasileiros e a criacdo local de postos de trabalho
no setor de audiovisual.

No substitutivo do Dep. Wellington Fagundes a instituicdo de cotas de
conteddo revela-se como um importante instrumento para melhor conduzir aos
objetivos buscados e se apresenta como uma novidade no encaminhamento das politicas
publicas no setor do audiovisual. Trata-se de um controle de fato pro-ativo da grade de
programacéo, porém, o modelo de cotas apresentado nesse substitutivo é ainda timido e
pouco delineado, ao contrario do que ocorre com o substitutivo apresentado pelo
Deputado Jorge Bittar que sera tratado a seguir.

3.3 Substitutivo Deputado Jorge Bittar

O substitutivo apresentado pelo Dep. Jorge Bittar, relator do projeto na
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica, trouxe diversas
inovacOes ao texto original, mas a grande novidade desse projeto é a imposicdo de cotas
de conteldo.

No substitutivo apresentado pelo deputado conceituou-se o servico como
sendo de comunicacdo audiovisual social eletrénica de acesso condicionado, no qual
existem quatro atividades: producdo, programacdo, empacotamento e distribuicdo de
contetido audiovisual. Retirou-se do texto apresentado pelo Dep. Wellington Fagundes a
expressa exclusdo da internet da aplicagdo da lei, uma vez que a intengdo é produzir
uma legislacdo neutra do ponto de vista tecnoldgico.

A competéncia para fiscalizar o servico ficou dividida. Como a distribuicéo se
constitui em servico de telecomunicacbes, a ANATEL seria a autoridade de regulacédo

sobre essa atividade e a LGT tornar-se-ia o principal instrumento legal a reger todas as
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formas de transporte de sinais de servicos de televisdo por assinatura,
independentemente da tecnologia empregada pela operadora. J& as demais atividades
(de producdo, programacdo e empacotamento) estariam sob a competéncia regulatéria
da Ancine, uma vez que tais atividades tratam da esfera do audiovisual.

A partir de experiéncias internacionais e da atual situacdo do mercado
brasileiro de televisdo por assinatura, onde existe uma limitada competicdo e como
consequéncia pouca quantidade de contetddo nacional, o substitutivo propds a instituicdo
de cotas progressivas de conteldo nacional para os empacotadores e programadores.
Essas cotas deveriam ser implementadas progressivamente em um prazo de quatro anos
apos a aprovacao do projeto de lei.

Entendeu-se como conteldo brasileiro aquele produzido por brasileiro ou por
empresa de maioria de capital de brasileiros ou aquele produzido em regime de co-

producio’®*

e com a presenca de artistas brasileiros. Essa definicdo permite acordos
entres as produtoras garantindo um espaco para as produtoras e programadores de
médio e pequeno porte, de forma que possam competir com as ja existentes. A
conceituacdo do que seja conteudo nacional se apresenta como de fundamental
importancia para o que propde o substitutivo: aumentar a competicdo e fomentar a
producdo nacional.

Ainda, o substitutivo propds que a gestdo de programadoras e empacotadoras
fosse feita por brasileiros, sendo possivel as empresas internacionais exercer atividades
de producéo e programacao. Para o caso de produtoras a gestao seria livre.

O sistema de cotas proposto pelo substitutivo do Dep. Jorge Bittar € complexo
de forma a buscar uma real modificacdo e incentivo a producdo nacional. Para isso criou
0 espaco qualificado, que seria 0 conjunto de conteudos da grade de programacao,

excluindo-se os programas de conteudo jornalistico, religiosos, politicos, esportivos,

61Nos termos do substitutivo: “Art. 2° Para os efeitos desta Lei, considera-se (...)VI — Conteido Nacional: contetido audiovisual
eletrdnico que atende a um dos seguintes requisitos:

a) ser produzido por produtora brasileira registrada no 6rgdo regulador do audiovisual, ser dirigido por diretor brasileiro ou
estrangeiro residente no Pais had mais de 3 (trés) anos, e utilizar, para sua producédo, no minimo, 2/3 (dois tercos) de artistas e
técnicos brasileiros ou residentes no Brasil ha mais de 5 (cinco) anos;

b) ser produzido por produtora brasileira registrada no érgéo regulador do audiovisual, em associagdo com empresas de outros
paises com os quais o Brasil mantenha acordo de co-produgdo cinematogréfica e em consonancia com o mesmo, assegurada a
titularidade de, no minimo, 20% (vinte por cento) dos direitos patrimoniais da obra a produtora nacional, e utilizar, para sua
producéo, no minimo, 1/4 (um quarto) de artistas e técnicos brasileiros ou residentes no Brasil ha mais de 3 (trés) anos;

c) ser produzido, em regime de co-producéo, por produtora nacional registrada no érgdo regulador do audiovisual, em

associacdo com empresas de outros paises com os quais o Brasil ndo mantenha acordo de co-producéo, assegurada a titularidade de,
no minimo, 40% (quarenta por cento) dos direitos patrimoniais da obra a produtora nacional, utilizar para sua producéo, no minimo,
2/3 (dois tergos) de artistas e técnicos brasileiros ou residentes no Brasil ha mais de 3 (trés) anos, e obedecer a critérios estabelecidos
pelo 6rgdo regulador do audiovisual que considerem, de forma ponderada, parametros como utilizagdo de méao-de-obra brasileira
qualificada, locacéo e contratacdo de servigos técnicos no Brasil, entre outros”
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concursos, televendas e publicidade. Assim, entende-se como espaco qualificado
aqueles contetidos que demandam certo grau de producdo e, portanto, investimento*®2.

No substitutivo séo estabelecidas as seguintes cotas:

a) 10% dos contetdos veiculados, nos canais ocupados majoritariamente por
espaco qualificado, deverdo ser produzidos por produtora nacional
independente™®.

b) 30% dos canais de programacdo que possuem majoritariamente espago
qualificado deverdo ter, em seu espaco qualificado, ao menos 50% de
contetdo nacional, dos quais a0 menos a metade, ou seja 25%, devera ser
produzida por produtora nacional independente.

c) 50% dos canais de programacéo deverdo ser nacionais;

d) 30% das programagOes dos canais nacionais devem ser nacionais e
independentes;

Segundo relato do Dep. Jorge Bittar, a imposi¢do de 50% de canais nacionais
representaria apenas um incremento de 10% nos niveis atuais, onde 40% dos canais sao
nacionais. A diferenca estd na imposicdo de que 30% das programacdes desses canais
nacionais sejam independentes. Ainda, os canais de veiculagdo obrigatoria sdo
excluidos do cémputo das cotas. O objetivo dessa imposicao € buscar uma pluralidade
de fonte de informacGes que hoje ndo ocorre.

Essas cotas deveriam ser cumpridas no horério compreendido entre as 18h e
23h para as programacdes voltadas ao publico adulto, entre as 8h e 23h para as
programacdes voltadas ao publico adolescente e de 8h as 21h para as programacoes
voltadas ao publico infantil. Isso faz com que as cotas sejam exibidas em horarios
nobres e ndo naqueles de pouca audiéncia.

O substitutivo ainda institui cotas para a publicidade, conforme ja existe na
regulacdo da radiodifusdo de sons e imagens, todavia limita ainda mais o tempo da
grade em que a propaganda comercial é veiculada. A propaganda foi limitada a apenas
10% do tempo da grade de programacdo, ou seja, menos que 0s 25% permitidos a

162 parecer do Jorge Bittar ao substitutivo do Pl 29/2007.

183 produtora Nacional Independente ¢ definida como: “produtora nacional que atenda os seguintes requisitos, cumulativamente:

a) programadoras, empacotadoras e distribuidoras que programem, empacotem ou distribuam sua produgéo ndo poderao deter, sob
controle direto ou indireto, mais do que 20% (vinte por cento) de participagéo no seu capital votante;

b) ndo mais do que 50% (cinquenta por cento) das suas vendas, medidas em horas de producéo efetivamente veiculada, sejam
comercializadas com uma Unica programadora, empacotadora ou distribuidora;

c) os direitos patrimoniais majoritarios sobre sua produc&o sejam de sua titularidade e os direitos de difuséo cedidos a programadora
ou a concessionéria do servico de radiodifusdo de sons e imagens que o veicule sejam claramente definidos e limitados no tempo,
conforme disposto em regulamentagao”.
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radiodifusdo em razdo da diferenca da fonte de renda dos servi¢os. Segundo o
substitutivo da Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica, estas
cotas deveriam ser totalmente atingidas quatro anos apos a edicéo da lei, existindo uma
gradacdo até o seu cumprimento total.

Criou-se, assim, um ambiente propicio para a producdo nacional e producéo
nacional independente. A politica de cotas estabelecida para os servicos de
comunicacdo audiovisual social eletrénica de acesso condicionado apareceu muito bem
delimitada e como uma inovagao no setor do audiovisual.

A instituicdo de cotas e a criacdo do horario qualificado criaram um cenério de
incentivo a producdo nacional que ndo existe sequer no setor de televisdo comercial
(radiodifusdo de sons e imagens). O sistema do substitutivo do Dep. Jorge Bittar
apresenta-se tdo bem disciplinado que se sobressai a legislacdo referente a radiodifuséo
de sons e imagens que se limita a meras orientacbes e ndo faz qualquer tipo de
imposicdo a transmissao de conteudo nacional.

O que se vé é uma inovagao no que concerne ao incentivo a producdo nacional,
ao desenvolvimento da cultura, o0 aumento da concorréncia, tudo estabelecido de forma
obrigatoria, cabendo as agéncias competentes a fiscalizacdo do cumprimento das

imposicdes estabelecidas na lei.

3.4 Substitutivo do Deputado Vital do Régo Filho

O sistema de cotas apresentado na Comisséo de Ciéncia e Tecnologia sofreu
grandes alteracdes apos passar pela Comisséo de Defesa do Consumidor. Com relatoria
do Deputado Vital do Régo Filho foi apresentado parecer com outro substitutivo no dia
7 de julho de 2009.

O substitutivo incluiu a internet paga como servico sujeito as regras elencadas
no PL29, tendo como justificativa o fato de que o provimento de contetidos pagos por
meio da internet ter crescido como forma de distribuicdo de contetdo e tem se tornado

i mportante no setor.
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O ponto nodal para esse estudo, contudo, € a retirada de cotas de conteudo
nacional dos canais individuais. As cotas permaneceram apenas Nnos canais que
veiculam contetido nacional, sendo cotas de contetido independente'®,

O deputado relator do substitutivo, quando tratou do assunto, ressaltou o fato
de as cotas serem objeto de polémica no projeto. Os diversos atores do setor vém se
manifestando a favor ou contra a imposicéo de cotas de contetido nacional no servico.

Entre os atores, ha uma divisao clara no que concerne ao conteldo nacional.
As empresas radiodifusoras apontam o0 temor da entrada das empresas de
telecomunicagdes no mercado de conteldo e assim se mostram como defensoras do
conteddo nacional na producdo, programacao e provimento de conteldos por empresas
brasileiras. Porém sdo contra a imposicdo de cotas na distribuicdo e afirmam que isso
seria uma limitacdo a liberdade de expressdo, o que reflete os seus interesses
econdmicos.

As empresas de telecomunicacdes tém se mostrado favoraveis a criacdo de
um ambiente de producdo de conteido nacional, pois ndo tém interesse de entrar na
producdo de conteldo. Para elas, pode ser estabelecido para tanto as cotas, desde que
haja mecanismos de fomento para as produtoras independentes a fim de que ndo haja
uma dependéncia das grandes programadoras nacionais.

Os produtores independentes sdo altamente favordveis a implementagéo das
cotas, vendo nesse mecanismo uma forma de democratizacdo do setor, enquanto as
empresas de TV por assinatura consideram a imposi¢cdo de cotas como um limite a
liberdade de express&o.'®®

Ao que parece a Comissdo de Defesa do Consumidor sucumbiu as pressdes
das empresas radiodifusoras e de TV por assinatura, pois o substitutivo apresentado
recuou na imposicao de cotas. Foi incluida a cota de producéo independente nos canais
que transmitem producdo nacional, mas apenas esta. O Dep. Vital do Régo alegou que

dessa forma ndo ocorrerd uma ingeréncia do Estado, cabendo aos programadores a

184 0 art. 16 do substitutivo apresenta a seguinte redagio: “Art. 16 Nos canais de programagao e catdlogos que veicularem mais de
3:30h semanais de conteldos brasileiros que integrem espaco qualificado, no minimo 50% (cinquenta por cento) dos conteudos
excedentes deverdo ser produzidos por produtora brasileira independente.” O dispositivo apesar de intentar incentivar o contetdo
independente acaba sendo um desincentivador do contetido nacional, uma vez que é possivel que os programadores evitem atingir o
limite de 3:30h semanais para néo incorrem na obrigacdo imposta neste artigo.

185 Sobre as posicdes do atores no setor ver: WIMER, Miriam. Os projetos de lei de comunicagio de massa. p. 6-7. In: Revista de
Direito, Estado e Telecomunicagdes, Vol. 2, n. 1, 2010. [Prelo]
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decisdo de veicular conteddo nacional, com base na audiéncia e no seu retorno
econdmico™®.

De fato, dentre os principios fundamentais aplicados ao servigo, 0
substitutivo destacou a liberdade de iniciativa, a minima intervencdo da administracéo
publica juntamente com a livre e justa concorréncia em todas as atividades relativas a
prestacédo do servico.

Ainda, a definicdo do que vem a ser conteido nacional mais uma vez sofreu
modificagdo. O substitutivo da Comisséo de Defesa do Consumidor o conceitua como o
contetdo audiovisual produzido conforme estabelecido na Medida Provisoria 2.228-1,
que dentre outras providéncias criou a Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE. Assim
o conteldo brasileiro ficou definido como aquele:

“a) produzido por empresa produtora brasileira, registrada na ANCINE, e for
dirigido por diretor brasileiro ou estrangeiro residente no Pais hd mais de 3 (trés)
anos, e utilizar para sua producdo, no minimo, 2/3 (dois tercos) de artistas e técnicos
brasileiros ou residentes no Brasil ha mais de 5 (cinco) anos;

b) realizado por empresa produtora brasileira registrada na ANCINE, em associagdo
com empresas de outros paises com os quais 0 Brasil mantenha acordo de co-
producdo cinematografica e em consonancia com 0s mesmos; e

c) ser realizado, em regime de co-producdo, por empresa produtora brasileira
registrada na ANCINE, em associacdo com empresas de outros paises com 0s quais
0 Brasil ndo mantenha acordo de co-producdo, assegurada a titularidade de, no
minimo, 40% (quarenta por cento) dos direitos patrimoniais da obra a empresa

produtora brasileira e utilizar para sua produgdo, no minimo, 2/3 (dois tergos) de
artistas e técnicos brasileiros ou residentes no Brasil h4 mais de 3 (trés) anos.”

As cotas de contetdo nacional foram retiradas, tornando-se a optar apenas
por diretrizes de incentivo a producdo nacional, cabendo & ANCINE o fomento da
producéo de contetdo em todo o territério nacional.

N&o obstante a retirada de cotas de conteddo nacional, o substitutivo
manteve algumas formas de controle de conteudo. Impds que, em relagdo aos pacotes
ofertados, a0 menos um dos canais seja de contetdo exclusivamente brasileiro, sendo
doze horas diarias veiculadas em espaco qualificado restrito desse canal consistentes em

conteddo brasileiro produzido por produtora independente.

166 «A linha do Substitutivo foi focar na atividade mais nobre do audiovisual, no caso a produgdo. Nesse sentido, sem descuidar dos
atuais modelos de negdcios dos canais de programagao existentes, incluiu-se uma cota de producéo independente nos canais que
veiculam producédo nacional. Assim, as operadoras internacionais e 0s consumidores ndo sofrem ingeréncia excessiva do estado,
deixando a cargo da audiéncia e do sucesso econdémico das programacgdes a decisdo de veicular conteido nacional. Ao mesmo
tempo, a produgdo independente foi fomentada e uma janela de veiculacdo foi garantida por meio da exigéncia de que 30% da
produgdo seja independente.” (Parecer CDC 7.7.09, p. 12).
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Ademais, a classificacdo indicativa apareceu no projeto como uma
imposicdo a ser observada no servico de comunicacdo social eletrbnica, bem como
limitou a veiculagdo de propaganda comercial a 12,5% do total da programacéo diaria.

Observa-se que o0 incentivo a producdo nacional ndo é buscado por meio da
conformacdo da grade de programacdo. O projeto ndo excluiu todas as formas de
controle de conteldo, mas apenas aquelas referentes a imposicédo de cotas de conteido
nacional e independente.

O PL29 esta se encaminhando para ndo tratar do conteudo, ndo gerar
inovacdes, mas apenas ampliar os casos de possibilidades de interferéncia ja presentes
no ordenamento juridico brasileiro.

Apbs a finalizacdo do presente estudo, analisou-se a ultima redacao do PL29,
2 de setembro de 2009, que ndo destoa, nos topicos aqui analisados, da versdo de 7 de
julho de 2009. Em 9 de setembro de 2009, o PL29 voltou a Comissdo de Ciéncia e
Tecnologia, Comunicacdo e Informatica sob relatoria do deputado Paulo Henrique
Lustosa (PMDB-CE).
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Conclusao

A Constituigdo prevé em seu art. 21 o servi¢o de radiodifusdo como espécie de
servigo publico de titularidade estatal, tendo em vista a sua importancia estratégica e o
seu interesse coletivo. Da conceituacdo do servico de radiodifusdo como servigo publico
decorrem algumas consequéncias.

Dentre essas, se encontra a exigéncia de serem observados alguns principios de
direito pablico, tal como a prestacdo de um servico adequado, a atualidade do servico, a
sua universalizacdo e continuidade. Esses principios permitem a interferéncia do Estado
no servigo visando atender ao interesse publico e limitando a livre atuacdo do ente
privado concessionario do servigo.

A escassez do espectro de radiofrequéncias também € tida como um dos
motivos de maior intervencdo do Estado no setor. O acesso ao espectro é limitado. 1sso
significa que sé alguns podem prestar o servico de radiodifusdo de sons e imagens.
Dessa forma, para garantir que o servi¢o prestado por alguns represente a todos, é
possivel o controle do conteudo para a otimizacao do interesse publico e a garantia da
diversidade de pensamento.

A interferéncia do Estado, contudo, ndo significa uma afronta a liberdade de
atuacdo ou expressao.

O que define a liberdade de expressdo ndo é apenas a ndo atuacdo do Estado,
ou limites a essa atuacdo, mas também as garantias concedidas a esse direito. A
liberdade de expresséo € conceituada ndo segundo o laissez faire da economia, mas sim
segundo a idéia de deliberacdo democratica. A liberdade de expressdo ndo € um direito
absoluto, podendo ser restringido para que se observem outros direitos fundamentais.

Assim, o controle de conteudo ndo se configura como meio ilegitimo para a
atuacdo estatal, ndo se confundindo com a censura, pois 0 que procura defender séo
interesses coletivos e os principios que devem ser observados no servico, tais como a
promocdo de diversidade de opinibes, visbes e idéias, bem como a protecdo aos
interesses das criancas e adolescentes.

O cenério normativo do setor de radiodifusdo de sons e imagens possui
algumas formas de interferéncia na prestacdo do servigo de radiodifusdo de sons e
imagens que vdo desde a classificacdo indicativa até a restricdo a certos tipos de

conteldo.
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Todavia o0 que se pode observar do arcabou¢o normativo do setor € que afora as
normas presentes na Constituicdo e as leis que as regulamentam, ndo ha um quadro
coerente e robusto no que concerne ao controle de conteudo.

De fato, existem algumas formas de controle que ja estdo regulamentadas e em
funcionamento como € o caso da classificacdo indicativa e do controle judiciario a
posteriori, todavia as iniciativas para implementar as demais formas de controle, como
a imposicao de cotas de contetdo, ainda sdo timidas. Apesar da previsdo constitucional,
faltam diretrizes e politicas claras quanto a regulacdo da radiodifusdo. Alguns
dispositivos constitucionais permanecem indcuos.

Os principios juridicos decorrentes da titularidade estatal dos servicos de
radiodifusdo ndo tém sido reforcados por medidas concretas de incentivo a producao
nacional, mas as discussOes atuais do Congresso Nacional levantam um de seus
aspectos, que é a exigéncia de reserva de programacao para essa producdo nacional.

A convergéncia dos meios de transmissdo e distribuicdo de audio, video e
dados exigiu o estabelecimento de mecanismos de regulacdo e fiscalizacdo que
busquem uma visdo global do setor. Com esse intuito, surgiu o projeto de lei n° 29 na
Cémara dos Deputados.

Apesar de alguns passos terem sido dados em direcdo a concretizacdo das cotas
de conteldo nacional, como o substitutivo apresentando pelo Dep. Jorge Bittar ao PL29,
que chegou a estabelecer cotas de 50% de conteido nacional nos canais individuais, as
discussbes tem regredido nesse sentido, o que significa um retrocesso na busca por
medidas concretas de incentivo a producao nacional.

O argumento apresentado nos debates para ndo se implantar as cotas de
contetido nacional se firma na idéia de que as cotas constituem restricdo a liberdade de
expressdo e a livre iniciativa. Essa posicdo vai de encontro com a concepgdo de
liberdade de expressdo em seu aspecto positivo de incentivo a diversidade de opinides, a
cultura nacional e democratizacdo do setor, que é o objetivo que as cotas buscam
atingir.

Apesar de os caminhos das discussdes apontarem para a nao implementacao
das cotas de conteudo nacional, o debate foi aberto e sinalizada a necessidade de
medidas concretas de incentivo a producdo nacional tanto nos servigos de radiodifusdo

como nos demais servicos de comunicacgéo social de massa.
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As cotas de programacédo ainda sdo um assunto pouco debatido no ambiente
académico brasileiro, 0 que torna a discussdo do assunto relegada muitas vezes a
aspectos politicos.

Assim, ndo existe uma definicdo do que venha a ser cotas de contetdo nacional
ou regional, ou mesmo do que sdo finalidades culturais. A convergéncia de tecnologias
tem exigido cada vez mais que este debate seja incluido nas pautas de discussdo nédo

apenas politicas, mas também académicas.
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