Rosa Maria Pinto Amaral

CONTROLE DO CONTEUDO DA PROGRAMAGCAO
TELEVISIVA: LIMITES E POSSIBILIDADES

Monografia apresentada a Faculdade
de Direito da Universidade de
Brasilia, como requisito parcial para
obtencdo do grau de Bacharel em

Direito.

Orientador: Marcio l6rio Aranha

Brasilia
Universidade de Brasilia
2006



SUMARIO

INTRODUGAOD ...ttt ettt 7

1 OS SERVICOS DE RADIODIFUSAO NO BRASIL E O PANORAMA ATUAL DA

REGULACAQO DA PROGRAMACAO TELEVISIVA ......ooiieeeeeeeeeeeeeeeeeee, 12
1.1 A regulamentacdo da radiodifusdo no Brasil — Contextualizagdo Historica....... 12
1.1.1 Das origens ao Codigo Brasileiro de Telecomunicages.........coeeeeeeeeeenn.. 12
1.1.2 O Caodigo Brasileiro de Telecomunicacdes (CBT) ....ovvvvvvvvvviiiiiiiieeeeneenn, 18

1.1.3 A Constituicdo Federal de 1988 e o novo ordenamento constitucional da
radiodifusdo inaugurado pela EC n.° 8/95 — A Reforma do Estado e o paradoxo
A rAIOITUSEO ... 26

1.2 Sistema da radiodifusdo de sons e imagens — Conclusdes acerca do panorama
atual da regulacao da teleVISAD ..........uuiieiiiiii e 32

1.2.1 O tratamento constitucional da temética da radiodifusdo....................... 32
1.2.2 A caréncia de regulamentacao especifica como caracteristica do setor ... 35

1.2.2.1 As tentativas frustradas de regulamentacdo do setor — os Projetos de
elaboracdo da LCEM e de criacdo da ANCINAYV ...ccoooiiiiiiiiiiiiiiiiei e 42

1.2.3 A estrutura comercial da teleVISA0 ........ovvievieii e 44

2 O CONTROLE DA PROGRAMAGCAO TELEVISIVA COMO UM IMPERATIVO
DECORRENTE DA NATUREZA DA PRESTAGAO DOS SERVIGCOS DE
RADIODIFUSAO DE SONS E IMAGENS ......ccooiiiiiiiiicieeee e, 48

2.1 Caracterizacdo da prestacdo do servico de radiodifusdo como uma relagdo
juridica triangular: a base para a justificativa da necessidade de regulacéo efetiva do

2.2 O controle da programacdo televisiva como imperativo decorrente da natureza
da radiodifusdo como Servigo PUBIICO..........cuvvviiiiiiiiiieee e 53

2.2.1 Consideracdes preliminares acerca da caracterizacdo dos servigos de
radiodifusdo como servigos pUBIICOS .........vvvviiiiiiiiiiie e 53

2.2.2 O contrato de concessdo dos servi¢os publicos de radiodifusdo de sons e
imagens e suas eSPeCIfiCIdAUES .......cccvvvuiiii e 61



2.3 O controle da programacédo televisiva como imperativo decorrente da
necessidade de protecdo de outros direitos fundamentais envolvidos alem da

liberdade de EXPIrESSAD .......coiiiiiiiiiii it 74
2.3.1 Liberdade de expressdo como direito fundamental ndo absoluto -
consideragOes acerca de seu carater dUplice ...........ooooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeee e 76
2.3.2 Liberdade de expressao, controle € CENSUIa ...........uvveeeeviiiiiieeeriiiiineeenannns 83

2.3.3 A “programacao televisiva de qualidade” como conceito indeterminado.. 88

CON CLUS A oo e et 95

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .. oot 101



INTRODUCAO

Os meios de comunicagdo exercem, na sociedade contemporanea, papel
fundamental na vida dos individuos. Isso porque é nesse ambiente que o homem
moderno supre sua constante necessidade de informagdo e formagdo, de noticia e de

opinido, para tomada de suas decisdes cotidianas.

A televisdo aberta, como o meio de comunicagdo mais importante da
sociedade contemporanea, dada sua abrangéncia social, possui um papel preponderante
nesse contexto de veiculacdo de conhecimentos e de valores, constituindo-se elemento

central na construcdo das identidades dos individuos.

Sua relevancia como instrumento de construcdo da realidade puablica, de
persuasdo e de influéncia comportamental acabou por determinar sua figura de
destaque, desde o seu surgimento, no plano da agenda politica, embora com enfoques

especificos, vinculados as problematicas centrais de cada contexto histérico®.

No contexto hodierno, marcado pela discussdo acerca da

imprescindibilidade de democratizacdo das comunicagbes, mediante a abertura dos

L venicio Artur de Lima, em texto sobre os meios de comunicacdo, identifica, no contexto da histéria
das comunicagdes no Brasil, diversas fases bem definidas em que as questdes sobre o impacto social
desses meios foram pesquisadas em resposta a problemas especificos. O autor identifica, por exemplo,
nos anos 50 e 60, como as fases de descoberta da comunicagdo como instrumento de persuasdo e de
mudanc¢a de comportamento. Nos anos 70, tiveram destaque os estudos do impacto das tecnologias de
comunicagdo como instrumentos de democratizagdo politica. (Cf. LIMA, Venicio Artur de. A Pesquisa
sobre 0s Midias Eletronicos: velhas e novas questoes. Disponivel em:
<http://www.alternex.com.br/~esocius/t-venic.html>. Acesso em: 31 nov. 2005.)
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canais de comunicacdo para a producdo e difusdo de conteddos genuinamente
nacionais e para a expressdo dos diversos grupos sociais do pais, a temdtica do
impacto social da televisdo, e, assim, da programacdo televisiva nos meios sociais,
alcanca inegavel relevancia, tendo em vista, mormente, seu papel, também, na
fabricacdo de discriminacdes, preconceitos, estigmas e esteredtipos sociais, enquanto

veiculo de educacao, cultura e entretenimento.

E nesse contexto, portanto, que exsurge a relevancia e a atualidade do

debate acerca do controle do contedldo da programacéo televisiva.

Cumpre, de logo, registrar que se trata de um tema pouco desenvolvido
no Brasil, sendo bastante escassa a bibliografia existente sobre o assunto. Essa
realidade deve-se ndo somente a complexidade da questdo, a qual envolve diversas
ponderacbes de ordem moral, ligadas a propria identificacdo do que seria uma
programacdo de qualidade, adequada aos fins a que se destina a televisdo, como
também aos resquicios historicos do periodo da ditadura militar, vivenciada no periodo
de 1964 e 1985, os quais ainda consubstanciam elementos para identificacdo de
qualquer regulacdo do conteudo dos programas televisivos a atividade de censura

estatal.

Contrariamente ao que ocorre em outros paises, em que a questdo acerca
da necessidade e da possibilidade de controle da programacéo televisiva encontra-se ha
muito superada, no Brasil, a indefinicdo acerca desta tematica assegura a perpetuacao
da televisdo como um poder sem controle, fato representativo de uma ameaca a

democracia e ao Estado de Direito na medida em que a liberdade de expressdo das
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emissoras de televisdo é privilegiado em detrimento do direito dos telespectadores a

uma programacao concatenada com os principios e diretrizes legais vigentes.

E exatamente o intuito de enfrentar esse desafio que consubstancia o
objetivo deste trabalho, sem qualquer pretensdo, no entanto, de esgotar todas as
nuances da probleméatica proposta, que envolve analises que extrapolam as

possibilidades de uma monografia final de graduacgao.

O presente trabalho, entdo, foi dividido em dois capitulos basicos. No
primeiro, na tentativa de esclarecer o atual panorama da regulacdo da programacao
televisiva, sdo apresentadas, inicialmente, consideracGes acerca da histéria da
regulamentacdo do servico de radiodifusdo, servico publico no qual se encontra
inserida a atividade das emissoras de televisdo, com o objetivo de contextualizar a
evolucdo normativa desses servicos no ordenamento juridico nacional, até os dias
atuais. Posteriormente, com base nessa contextualizagdo historica, sdo apresentadas as
peculiaridades do sistema normativo que regula o setor, marcado por diversas lacunas
legislativas, ndo obstante o tratamento privilegiado da questdo dado pelo Constitui¢éo
Federal de 1988, bem como é situado o problema da estruturacdo comercial da

televisdo, no intuito de concluir o panorama da regulacao da televisdo aberta no Brasil.

No segundo capitulo, com fulcro no panorama geral tracado
anteriormente, e na caracterizagdo da prestagdo do servi¢o de radiodifusdo como uma
relacdo juridica triangular, em que estdo envolvidos o Estado, as emissoras de
televisdo e o publico espectador, sdo apresentadas as duas perspectivas sobre as quais

se funda a justificativa da imperatividade do controle da programacao televisiva, quais
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sejam: 1) a caracterizacdo da radiodifusdo como um servico publico, dai decorrendo
obrigacdes por parte das emissoras que demandam fiscalizagdo estatal quanto ao seu
cumprimento; 2) a relevancia social da televisdo como elemento de informagédo e de
formacgdo da opinido publica, e como atividade que envolve o exercicio de diversas
garantias consagradas constitucionalmente, dai decorrendo a preocupagdo com a

qualidade do contetdo programatico.

Impende, nesse ponto, esclarecer que o objetivo do trabalho ndo é
responder a questdo da forma como esse controle da programacdo pode ou deve ser
efetuado, nem que medidas praticas devem ser tomadas pelo Poder Pablico para
solucionar o problema da ma qualidade da programacdo televisiva e das lacunas

regulamentares.

O objetivo do mesmo é, exatamente, justificar os fatores em que se funda
a imprescindibilidade de uma regulacdo efetiva do setor da radiodifusdo, sejam eles
publicos e relacionados ao Estado, sejam eles privados e referentes a outros direitos
fundamentais envolvidos, com fulcro na relevancia social do servigo de radiodifusdo
como instrumento relevante de homogeneizacdo cultural. Ou melhor: Por que o
controle da programacéo televisiva € necessario para o setor da radiodifusdo? Que
elementos da relagdo juridica da prestacdo de servigos de radiodifusdo conduzem a

conclusdo acerca da necessidade de regular o setor de forma mais precisa e eficiente?

Em linhas gerais, esse é o roteiro que se pretende seguir no
desenvolvimento do trabalho, sempre tendo em consideracdo que a temaética da

radiodifusdo é demasiado ampla, ndo havendo, nesse sentido, pretensdo de trata-la de
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forma exaustiva ou, sequer, de elaborar um tratado sobre ela. De forma menos
ambiciosa, a expectativa do presente trabalho é a de que esse estudo possa representar,
no contexto atual de profundas modificagGes tecnologicas, de convergéncia entre
diferentes tipos de midia e de grandes discuss@es acerca dos novos rumos das politicas
publicas de comunicacdo social no Brasil, uma pequena contribuicdo para a
compreensdo da importancia da tematica do controle da programacéo televisiva para a

democratizagdo das comunicagdes do Brasil.
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1 OS SERVICOS DE RADIODIFUSAO NO BRASIL E O PANORAMA ATUAL

DA REGULACAO DA PROGRAMACAO TELEVISIVA

1.1 A regulamentagdo da radiodifusdo no Brasil — Contextualizagao

Histérica

1.1.1 Das origens ao Codigo Brasileiro de Telecomunicages

A histéria da radiodifusdo no Brasil remonta a década de 1920% com o
surgimento das primeiras emissoras de radio, a época, licenciadas pelo entdo
Ministério da Viacdo e Obras Publicas®. A légica que permeava o surgimento dessas
primeiras emissoras era a crenca na potencialidade desse novo veiculo de comunicacao
como elemento de informacéo e formagdo do povo e de integragédo das diversas regides
do pais, por meio da veiculacdo de programas de carater informativo e educativo e,

igualmente, de entretenimento.

Ndo obstante em seus primdrdios, o radio ndo se caracterizasse como

meio de entretenimento de massa, em virtude do acesso ainda restrito a esse veiculo de

2 primeira transmissdo radiofénica no Brasil ocorreu em 07 de setembro de 1922, no Rio de Janeiro,
durante os eventos de comemoragdo do centenario da Independéncia do Brasil. Em 20 de abril de
1923, foi inaugurada a primeira estacdo de radio no Brasil, a Radio Sociedade do Rio de Janeiro. A
partir dai, as estagdes de radio proliferaram-se em todo o pais.

® AMARAL, Roberto. O Ordenamento Constitucional - Administrativo Brasileiro e a Disciplina dos
Meios de Comunicacdo de Massa: o caso da televisdo : andlise e prospectiva. Perspectivas do Direito
Publico, Belo Horizonte: Del Rey, p. 465-486, 1995, p. 467.
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comunicacdo®, com a sua popularizagdo, na década de 40, este assumiu o papel de
“mecanismo vital de controle social, a servico dos segmentos de classe detentores do
poder de Estado™. Esse papel é logo assumido pela televisdo, com o seu despontar em

1950.

Na década de 1930, por iniciativa do Governo Vargas, foi editada a
primeira regulamentacdo da radiodifusdo no Brasil, com o Decreto n.° 20.047/31°. As
transmissGes radiofonicas, até entdo amadoras, passaram, assim, a sujeitar-se ao
regime da concessdo publica para prestacdo dos referidos servigcos, dada a fixacgéo,
pelo diploma legal em tela, da competéncia exclusiva da Unido para regulamenta-los e

exploré-los:

Art. 4° O Governo Federal, a par dos servicos de radiocomunicacdo executados
pela Unido, quer para as comunicacOes de carater militar e administrativo, quer para
as do publico, admitira a exploragdo dos que nao lhe forem privativos por todos
0s que satisfacam e observem as exigéncias estabelecidas neste decreto e
respectivo regulamento.

4 Maria Elvira Bonavita Federico, em seu livro sobre a histéria do radio e da televisdo no Brasil,
explica que, inicialmente, s6 uma minoria economicamente privilegiada tinha acesso aos beneficios da
radiodifusdo sonora, dados os obstaculos de cunho formal impostos ao individuo interessado em ouvir
radio: ““O impedimento basico para o ouvinte poder ouvir o radio ndo ficava s6 na restricdo do poder
aquisitivo, pois, além da taxa de contribuicdo a emissora, 0s ouvintes tinham que preencher
formularios, pagar taxas ao Governo e mandar confeccionar planta com esquema do receptor. (...)
Portando, s6 uma minoria economicamente privilegiada poderia despender ndo s6 o dinheiro
necessario como o tempo para obtencdo de todos os deferimentos.” (FEDERICO, Maria Elvira
Bonavita. Histéria da comunicacdo: radio e tv no Brasil. Petropolis: Vozes, 1982, p. 47.)

® RAMOS, Murilo César. 1947-As margens da estrada do futuro: comunicacées, politicas e tecnologia.
Brasilia: Editorial Eletronica, 2000, p. 11. “Todos ja acompanharam de perto a histéria dos golpes
militares em paises da América Latina, nos anos 50 e 60, devem lembrar que uma das preocupacdes
primeiras dos golpistas — muitas vezes a primeira — era a ocupacédo das estagdes de radio e televisdo
da capital. (...) Se uma tal acéo, de um lado, pode ilustrar o exercicio da censura pura e simples, por
outro ela é também reveladora do poder investido contemporaneamente sobre o radio e,
principalmente, a televisdo. Esses meios de comunicagdo aparecem nos exemplos acima como
elementos vitais para acesso e eventual controle dos coracgdes e mentes das populagbes.” (RAMOS,
Murilo César, Op. cit., p. 11). Luciana Sardinha, ao tratar do assunto, igualmente ressalta o papel do
radio de ndo somente “vender produtos e ditar ‘modas’, como também de mobilizar massas, levando-
as a uma participacdo ativa da vida nacional” (SARDINHA, Luciana Raso. Radiodifusdo: o controle
estatal e social sobre suas outorgas. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 56). Maiores detalhes
sobre a histdria do radio e da televisdo no Brasil, cf. FEDERICO, Maria Elvira Bonavita. Op. cit..

® Pela primeira vez esse termo, radiodifusdo, foi utilizado em um instrumento normativo brasileiro.
(RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 169).
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Paragrafo Gnico. Na execucdo desses servigos deverdo ser ainda observadas as
disposicOes das convengdes e regulamentos internacionais, ratificados pelo Governo
Brasileiro e apliciveis & matéria.

[.-]

Art. 12. O servico de radiodifusdo é considerado de interesse nacional e de
finalidade educacional.

§ 1° O Governo da Unido promoverd a unificagdo dos servigos de radiodifusdo, no
sentido de constituir uma rede nacional que atenda aos objetivos de tais servicos.

§ 2° As estacdes da rede nacional de radiodifusdo poderdo ser instaladas e
trafegadas, mediante concessdo, por sociedades civis ou empresas brasileiras
idbneas, ou pela propria Unido, obedecendo a todas as exigéncias educacionais
e técnicas que forem estabelecidas pelo Governo Federal.

Partindo dessa concepc¢do dos servicos de radiodifusdo como “servicos de

interesse nacional e de finalidade educacional”’

, Sujeitos ao monopdlio de exploracéo
da Unido, o Decreto n.° 20.047/31 fixou as condicdes para concessdo desses servigos,
bem como os deveres a serem cumpridos pelos concessionarios, adotando, assim, o

trusteeship model norte-americano®, introduzido nos Estados Unidos pelo Radio Act de

1927:

[...] o espectro eletromagnético € um bem publico, natural e limitado, e os
radiodifusores atuam como fiduciarios do publico pelo privilégio de usar, mediante
autorizacdo governamental, o meio por onde circulam as ondas de radio. [...] O canal
é sempre propriedade do Estado, dado em exploracdo, em principio através de
goncorréncia, por tempo estipulado (renovavel) e mediante determinadas condigoes.

Cumpre, nesse ponto, registrar que o modelo norte-americano, adotado
desde os primordios da radiodifusdo, e pautado nessa ampla possibilidade de outorga

de concessdes ao setor privado para a exploracdo dos servicos, difere estruturalmente

" Art. 12, caput, do Decreto n.° 20.047/31. (Cf. BRASIL. Decreto n.° 20.047, de 27 de maio de 1931.
Regula a execugdo dos servigos de radio-comunicacdo no territério nacional. Diario Oficial [da]
Republica  Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 maio 1931. Disponivel em
<https://www.senado.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)

¢ AMARAL, Roberto. Op. cit., p. 468.

° Ibidem, p. 468. Ao tratar do tema, o autor ainda afirma: “A principal razao que justifica o trusteeship
model é o fato de o espectro ser um bem limitado, pois s6 pode conduzir um ndmero determinado de
transmissdes de radio. (...) Portanto, apenas um certo nimero de radiodifusGes pode usar o espectro
num mesmo momento, sob pena de interferéncia entre transmissées. A regulamentacdo da
radiodifusdo pelo governo se torna entdo necessaria a fim de evitar o caos no espectro
eletromagnético.”
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do modelo que, & época da ditadura militar, foi adotado para os de telecomunicacdes™.
Nesse caso, 0 modelo adotado foi o do monopdlio estatal™, inspirado, em grande parte,

no modelo europeu vigente desde o inicio do século XX.

O Decreto n.° 20.047/31 foi posteriormente regulamentado pelo Decreto
n.° 21.111/32, o “Regulamento para Execucdo de Servigos de Radiocomunicag¢do no
Territdrio Nacional”. Primeira consolidacdo de leis de telecomunicacdes do pal’slz, este
decreto, além de fixar o monopdlio da Unido sobre a exploracdo do servigo de
radiodifusdo, definiu seu conceito, natureza juridica e suas modalidades, determinou
os critérios de outorga, os direitos e deveres dos titulares da exploracao, as hipdteses
de extincdo da outorga dos servicos, as penalidades aplicaveis por infragbes
administrativas, as contravengbes e crimes, bem como a formagdo do processo

criminal®®.

O Decreto n.° 21.111/32 definia a radiodifusdo como um servico de
radiocomunicacdo de sons ou imagens destinado a ser livremente recebido pelo
publico. Por sua vez, definia como servigos de radiocomunicagdo, “a radiotelegrafia, a

radiotelefonia, a radiotelefotografia, a radiotelevisdo e quaisquer outras utilizacdes da

19 Segundo esclarece Murilo César Ramos, o radio e a televis&o, assim como a imprensa, desde os seus
primoérdios desenvolveram-se de acordo com a légica liberal da livre iniciativa. (RAMOS, Murilo
César. Op. cit., p. 68).

% Tanto é assim que, nas décadas de 60 e 70, conforme se verd adiante, o desenvolvimento das
comunicagdes no Brasil deu-se no sentido da centralizagdo e concentracdo do poder de decisdo sobre
0s assuntos do setor.

12 Gaspar Vianna destaca a importancia do Decreto n.° 21.111/32 na histéria das telecomunicagdes por
ter procurado fixar uma logica de organizacdo de cada servigo de telecomunicagdo. Lei maxima do
setor durante trinta anos, o Decreto n.° 21.111/32 teve inumeros de seus dispositivos copiados
literalmente pelo Codigo Brasileiro de Telecomunicagfes. (VIANNA, Gaspar Luiz Grani. Direito de
telecomunicacgdes. Rio de Janeiro: Ed. Rio, 1976, p. 117-121).

13 A referida norma é apontada por Roberto Amaral como um “texto avangado para época”, dada a sua
abrangéncia. (AMARAL, Roberto, Op. cit.)
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radioeletricidade, para a transmisséo ou recepcdo, sem fio, de escritos, signos, sinais,

sons ou imagens de qualquer natureza, por meio de ondas hertzianas.”"

Desta sorte, tem-se que o radio e a televisdo eram, nos termos da
mencionada legislacdo, quanto a sua natureza juridica, servi¢os de radiocomunicacao,

classificados, quanto aos fins a que se destinavam, como servicos de radiodifusdo.™

O tratamento conferido aos servicos de radiodifusdo pelos Decretos n.%s
20.047/31 e 21.111/32 foi praticamente preservado nos diplomas normativos que lhe

sucederam.

Na Constituicdo Federal de 1934, reproduziu-se a regra da competéncia

privativa da Unido para a exploracéo e regulamentacdo do servico®®, estabelecendo-se,

ainda, restricdes a propriedade das empresas “jornalisticas, politicas ou noticiosas™’.

% Art. 1° do Decreto n.° 21.111/32. (Cf. BRASIL. Decreto n.° 21.111 de 1° de marco de 1932. Aprova
o0 regulamento para a execugdo dos servicos de radiocomunicagdo no territério nacional. Diario Oficial
[da] Replblica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1° mar. 1932. Disponivel em
<https://www.senado.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)

5 Cumpre registrar que, ndo obstante o surgimento da televisdo tenha se dado em 1950, em ambos o0s
decretos havia mencdo, como um dos servigos de radiocomunicagdo, ao servico de “radiotelevisdo”,
que, segundo Marcos Alberto Bitelli, nada mais eram do que “uma espécie do género
radiocomunicagdo, mas que, quanto a sua finalidade, se confundiam com a radiodifusdo™ (BITELLI,
Marcos Alberto Sant'Anna. O direito da comunicacdo e da comunicacdo social. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2004, p. 98).

16 «Art 5° - Compete privativamente & Unio: (...) VIII - explorar ou dar em concess&o os servicos de telégrafos,
radiocomunicacdo e navegac¢ao aérea, inclusive as instalacdes de pouso, bem como as vias-férreas que liguem
diretamente portos maritimos a fronteiras nacionais, ou transponham os limites de um Estado” (Cf. BRASIL.
Constituigdo (1934) Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1934. Diario Oficial da Unido, 16
jul 1934. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)

1 »Art 131 - E vedada a propriedade de empresas jornalisticas, politicas ou noticiosas a sociedades andnimas por
acOes ao portador e a estrangeiros. Estes e as pessoas juridicas ndo podem ser acionistas das sociedades
andnimas proprietérias de tais empresas.” (Cf. BRASIL. Constitui¢do (1934) Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, 1934. Diario Oficial da Unido, 16 jul 1934. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)
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Na Constituicdo Federal de 1937, tais dispositivos foram mantidos, dada

a forga politica e a atracdo econdmica desse veiculo de comunicacdo no meio social,
com o destaque de que, pela primeira vez, o termo radiodifusdo foi empregado no texto

constitucional.

Na Constituicdo Federal de 1946, tais dispositivos sdo, igualmente,
mantidos. Convém ressaltar, no entanto, que foi essa Carta Maior que inaugurou a
equiparacdo da radiodifusdo as empresas jornalisticas para fins de estabelecimento de

restricBes a propriedade das empresas concessionarias dos servigos.'®

A Carta de 1967, assim como as antecedentes, repete a regra da
competéncia privativa da Unido para exploragdo e regulamentagdo dos servigos de
telecomunicacbes, prevendo, porém, a necessidade de assentimento prévio do
Conselho de Seguranca Nacional para a concessdo e instalacdo de meios de
comunicacdo em areas indispensaveis a seguranca nacional®®.

Deste modo, tem-se que, todavia com algumas alteragbes, o sistema
constituido pelos Decretos n.°s 20.047/31 e 21.111/32, vigeu até a emergéncia da Lei
n.° 4.117/62, que instituiu o Codigo Brasileiro de Telecomunicagbes (CBT), principal

norma legal sobre o sistema de radiodifuséo.

8 Gaspar Vianna, sobre o assunto, esclarece: “Assim é que o art. 160 veda a propriedade de tais
empresas a sociedade andnimas por agbes ao portador, a estrangeiros e a sociedades que tenham,
como acionistas ou socios, estrangeiros ou pessoas juridicas, excetuados os partidos politicos
nacionais.” (VIANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit., p. 127).

9 LOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. Da concesséo e exploragéo de radiodifuséo. In: VERRI JR.,
Armando (Coord.). Licitacdo e Contratos Administrativos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, cap.
XVIII, p. 303-304.
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1.1.2 O Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes (CBT)

O Cddigo Brasileiro de Telecomunicagbes foi resultado do avango
tecnoldgico ocorrido no campo das telecomunicagBes, mormente a partir da década de

40, “época de ouro do radio brasileiro”®

, em que foi marcante a sua popularizacéo
como veiculo de comunicacdo, bem como com o despontar da televisdo, em 19502,
Tais avancos determinaram a retomada dos estudos no campo juridico das

telecomunicag0es, a fim de adequar a legislacdo vigente a nova realidade tecnologica.

Gaspar Vianna, ao tratar da histéria das telecomunicacdes no Brasil,
salienta que a modernizacdo das normas do setor era preocupacdo corrente j4 em 1940,
no governo Getulio Vargas, quando foi constituida uma comissdo mista para elaborar

aquele que viria a ser o primeiro projeto de Cédigo Brasileiro de Radiodifusdo®.

Segundo relata, a forte pressdo para a codificagdo das normas do setor

provinha particularmente dos empresérios da radiodifusdo, os quais, sujeitos a um

2 \/IANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit., p. 126.

2L A primeira emissora de televisdo do Brasil e da América Latina foi a TV Tupi/SP, inaugurada em
setembro de 1950. O surgimento da televisdo no mundo deu-se em 1947, nos Estados Unidos. Segundo
Murilo César Ramos, 0 surgimento desse meio de comunicacdo de massa foi o “grande momento de
amplificacdo da fala humana no século XX, dado o progresso por ele representado na histéria da
comunicagdo. E completa: “Depois dela, mais do que em outras passagens da histéria, a humanidade
nunca mais seria a mesma”.(RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 9). No que se refere a regulamentagdo
especifica da televisdo brasileira, cumpre destacar o Decreto n.° 31.835/52, primeiro diploma
normativo sobre a televisdo, que promulgou um plano de distribuicdo de canais para esse servigo,
tendo sido de grande utilidade para a instalagdo de novas emissoras; e quatro decretos baixados no
governo Janio Quadros: Decreto n.° 50.812/61, que regulou a participacdo de menores de 18 anos em
programas de radio e televisdo; Decreto n.° 51.009/61, que proibiu a exibicdo de espetaculos de
hipnotismo e letargia; o Decreto n.° 50.929/61, que estabeleceu a regra de veiculagdo de 50% de
musicas nacionais nas programacg8es musicais populares; e o Decreto n.° 51.134/61, que estabeleceu a
censura prévia para os programas de espetaculo e diversdes (pecas teatrais, novelas, esquetes, quadros
e semelhantes), destinados ao radio e a televisdo. (VIANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit., p. 130-131).
22 VIANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit., p. 133-147.
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sistema de censura prévia e de um permanente controle pelo governo no que tange as
suas programacdes, tentavam libertar-se do clima de inseguranga a que se julgavam

submetidos.

Entre os 22 anos que separaram a primeira tentativa de elaboracdo de um
projeto de Cddigo para o setor e a promulgacdo da Lei n.° 4.117/62, que instituiu o
CBT, “18 projetos de codigo, com denominacdes diferentes, foram discutidos e

votados”®

, sem que lograssem um resultado efetivo.

Euclides Quandt de Oliveira, Ministro das Comunicac¢des do Governo do
Presidente Ernesto Geisel, em texto sobre as comunicac¢des no Brasil, publicado em
1975, confirma o histérico de tentativas de modernizacdo do arcabou¢o normativo do
setor da radiodifusdo, afirmando que a dificuldade de definicdo de uma nova
normatizagdo teria sido superada tdo-somente em virtude da ameaca de intervencéo

governamental no setor:

O clima de ameaca de intervencdo na radiodifusdo, através de decretos e por
inexisténcia de legislacdo pertinente, sensibilizou o Congresso para promulgacéo da
4

lei.?

A partir da edicdo do CBT, em 1962%, que manteve o ja referido modelo

norte-americano de regulacdo (trusteeship model), fixaram-se as diretrizes gerais para

2 VIANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit., p. 139.

2 OLIVEIRA, Euclides Quandt de. O direito e as comunicagdes. Universitas, v.1, n.2, p.149-155,
1978, p. 149.

% Durante o processo de discussdo e aprovacdo pelo Congresso Nacional da Lei n.° 4.117/62, os
empresarios brasileiros da radiodifusdo congregaram-se e criaram a ABERT, Associacdo Brasileira de
Emissoras de Radio e Televisdo. Gragas a sua grande influéncia sobre o meio parlamentar, sobre o
Poder Executivo e sobre a sociedade, e a sua lideranca pelas Organiza¢des Globo, a ABERT é um forte
grupo de pressdo sobre as decisdes nacionais mais estratégicas, mormente sobre as relativas a
radiodifusdo.Na época dos embates congressuais para aprovagdo da lei que instituiu o CBT, o lobby
exercido pelos empresarios da radiodifusdo, ndo obstante ainda emergente, foi tdo forte que logrou a
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a elaboracdo e aprovagdo de regulamentos e normas estruturadoras do setor de
telecomunicagdes, bem como estabeleceram-se as bases para a consolidacdo de um
Sistema Nacional de Telecomunica¢gGes. Ademais, foi criado o Fundo Nacional de
Telecomunicag¢Bes (FUNTEL) e instituido o Conselho Nacional de Telecomunicagfes
(CONTEL), dentro de um conjunto de medidas de politica geral e de ordem
administrativa, como instancia maxima de delibera¢gfes dos assuntos relacionados ao

setor.

O art. 4° do Caodigo Brasileiro de Telecomunicages disciplinava:

Art. 4° Para os efeitos desta lei, constituem servicos de telecomunicagdes a
transmissdo, emissdo ou recepgdo de simbolos, caracteres, sinais, escritos,
imagens, sons ou informacdes de qualquer natureza, por fio, radio, eletricidade,
meios Gticos ou qualquer outro processo eletromagnético. Telegrafia € o processo
de telecomunicacgdo destinado a transmissdo de escritos, pelo uso de um cédigo de
sinais. Telefonia é o processo de telecomunicacdo destinado a transmissdo da
palavra falada ou de sons.

E a seguir estabelecia:

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

[.-]
d) servico de radiodifusdo, destinado a ser recebido direta e livremente pelo
publico em geral, compreendendo radiodifusdo sonora e televisao

Portanto, manteve-se, de acordo com a pratica internacional, a
classificagdo dos servicos de radiodifusdo, neles compreendidos o radio e a televisdo,
como espécie do género telecomunicagfes. O servigo de radiodifusdo, nesse sentido,

ndo era compreendido como um servigo singular, autbnomo, mas como uma

derrubada de todos os 52 vetos impostos pelo entdo presidente Jodo Goulart ao projeto aprovado no
legislativo. Dai porque Gaspar Vianna ressalta: “o Cddigo de Telecomunicagdes é o Unico, na Histéria
da Republica Brasileira, em que prevaleceu, na sua inteireza, a vontade soberana do Congresso
Nacional.” (VIANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit., p. 140).
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caracteristica do servico de telecomunicacdo destinado a ser recebido direta e

livremente pelo publico em geral.

Para Gaspar Vianna, o Codigo Brasileiro de Telecomunica¢des nédo
conferiu um tratamento adequado aos servigos de radiodifusdo, na medida em que seus
objetivos precipuos ndo foram definidos. Segundo ele, por ndo ter acrescentado
nenhuma inovacdo a legislagdo até entdo existente, favorecendo os interesses do
empresariado da radiodifusdo, o Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes foi omisso
guanto a questBes importantes para o progresso do setor, tal qual o estabelecimento de

normas fundamentais sobre a programacao das emissoras e suas finalidades®.

No que tange a competéncia, o Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes

fixava:

Art. 32. Os servicos de radiodifusdo, nos quais se compreendem os de televiséo,
serdo executados diretamente pela Unido ou através de concessdo, autorizagdo ou
permisséo.

Art. 33.[...]

8§ 3° Os prazos de concessdo e autorizacdo serdo de 10 (dez) anos para o servigo de
radiodifusdo sonora e de 15 (quinze) anos para o de televisdo, podendo ser
renovados por periodos sucessivos e iguais se 0Ss concessionarios houverem
cumprido todas as obrigacOes legais e contratuais, mantido a mesma idoneidade
técnica, financeira e moral, e atendido o interesse publico (art. 29, X).

O Cddigo Brasileiro de Telecomunicagfes foi regulamentado por dois
decretos: o Decreto n.° 52.026/63, que aprovou o Regulamento Geral para a Execugéo

do Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes, e o Decreto n.° 52.795/63%, que aprovou o

% \VIANNA, Gaspar Luiz Grani, Op. cit.,, p. 140-147. Quanto a isso, o autor observa: “Neste
particular, a parcialidade foi tdo evidente que os proprios radiodifusores tomaram a iniciativa de se
reunir, em Congresso, dois anos ap6s a publicagdo do Codigo, para elaborar e aprovar um Cdédigo de
Etica que inscrevesse um minimo de deveres, complementando assim a injustificavel omisséo da lei.”

21 Esse Decreto foi posteriormente alterado pelo Decreto n.° 88.066/83. (Cf. BRASIL. Decreto
n.°88.066, de 26 de janeiro de 1983. D& nova regulamentagdo a Lei n° 5.785, de 23 de junho de 1972, e
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Regulamento dos Servigos de Radiodifusdo, especifico para os veiculos de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens. Este Gltimo diploma normativo destacou a

finalidade dos servigos:

Art. 3° Os servicos de radiodifusdo tem finalidade educativa e cultural, mesmo em
seus aspectos informativo e recreativo, e sdo considerados de interesse nacional,
sendo permitida, apenas, a exploracdo comercial dos mesmos, na medida em que
ndo prejudique esse interesse e aquela finalidade.

Em 1964, com o golpe de Estado que deu inicio ao periodo autoritario da
historia brasileira, fortaleceu-se a centralizacdo das decisfes sobre o setor nas mdos do
Poder Executivo, visto que a expansdo e o controle das telecomunicagdes afigurava-se
como elemento central para a manutencdo da seguranca nacional e da hegemonia do

governo militar?.

Murilo César Ramos, ao abordar os efeitos da tomada do poder pelos
militares em 1964 no desenvolvimento da inddstria da comunicacdo, destaca que, além
do férreo regime de censura sofrido pela imprensa, esse periodo da histéria brasileira
foi marcado pelo processo de rapida consolidacdo e crescimento da televisdo como

meio de comunicacdo de massa:

[...] a censura politica ndo esgota a questdo da relagdo entre o fechamento politico de
apos 64 e os meios de comunicacdo. Isto porque, se de um lado foi preciso em
determinado momento fazer calar a boca até mesmo daquele setor da imprensa que
fora ndo sé colaboradora, mas inclusive artifice do golpe, por outro estava em
andamento uma delicada operagdo de atrelamento voluntario de um vital setor da
inddstria da comunicagdo ao projeto desenvolvimentista, socialmente excludente,
que comecgava a ser posto em pratica pelos militares e sua tecnoburocracia entdo no

. . . . )
poder. Aqui nos referimos especificamente a televisao. o

a renovacdo das concessdes outorgadas para exploracdo de servicos de radiodifusdo de sons e imagens
(televisdo). Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 jan. 1983. Disponivel
em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)

2 RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 169-179.

# |bidem, p. 13.
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Segundo relata, se até meados da década de 60, a televisdo ndo
encontrara condigbes propicias para se desenvolver, a partir de 1964, gracas as
iniciativas governamentais, consubstanciadas na criacdo de uma industria eletro-
eletronica de qualidade, no estabelecimento de mecanismos de crédito para o0s
consumidores, bem como na implantagio de uma moderna infra-estrutura de
telecomunicacdes, a televisdo consolidou-se como veiculo de comunicagdo central na
sociedade brasileira, fundamental, ainda, para a sustentacdo e legitimagdo do

autoritarismo®.

Em continuidade ao projeto estatal de centralizagéo das decisdes sobre o
setor, em 1967, foi criado o Ministério das Comunicagdes, por meio do Decreto-Lei n.°
200, como orgdo responsavel pelas atividades normativas e executivas do Governo
Federal no campo das comunicacBes. Paulatinamente, o Ministério criado foi
assumindo as funcgdes do Conselho Nacional de Telecomunica¢cdes (CONTEL), antigo
orgdo administrativo responsavel pelo disciplinamento da radiodifusdo, até a extingcdo

total deste, nos anos 70.

% Murilo César Ramos, no capitulo 11 de seu livro, denuncia o processo de consolidacdo do monopélio
da Rede Globo de Televisdo ocorrido paralelamente a consolidagcdo do modelo de desenvolvimento
socialmente excludente, posto em pratica pelo regime militar, autoritario e centralizador: “Quase que
simultaneamente, beneficiada pelo golpe militar, que abafa o escandalo provocado pela CPI do
acordo Time-Life, e valendo-se sobretudo dos recursos materiais e humanos que ja lhe haviam
chegado pelo acordo, a emergente Rede Globo de Televisdo vai aos poucos deslocando para as
margens do mercado aquela que seria a sua Unica rival de fato, a Rede Tupi, do empresario Assis
Chateaubriand, preparando-se para se constituir na virtual monopolizadora da comunicacdo
eletrénica no Brasil. Aliada fiel do regime de excecdo incrustado no poder de Estado, a Rede Globo
desempenharia papel fundamental na consolidagdo do autoritarismo no Brasil. (Ibidem, pp. 13-14) E
justifica: “A programacdo da Globo (...) foi indispensavel como veiculo de uma mensagem nacional
de otimismo desenvolvimentista, fundamental par a sustentagao e legitimacdo do autoritarismo. (...) A
expressdo maxima da programagdo otimista da Rede Globo, que atendia aos ditames do regime, foi o
chamado padrdo globo de qualidade, consolidado com a chegada da televisdo a cores em 1972 e
predominante até hoje: a opuléncia visual, a sanitizacdo da imagem, a expulsdo dos fatos importantes
para a vida do pais das telas da televisdo. Para a Globo dos anos 70, espelho fiel do regime, nédo
existiam conflitos sociais, repressdo ou pobreza. Assim, apoiado por essa alianca de interesses
imediatos com a Rede Globo de televisdo, o regime autoritario acumulou forgas para impor seu
modelo politico e econdmico a uma nacdo manietada.” (RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 14-15)
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Em 1967, em virtude do regime ditatorial vigente, e das consequentes
mudangas no ordenamento juridico nacional, foram editados varios diplomas legais
que alteraram diversos dispositivos do Cdédigo Brasileiro de Telecomunicagdes,
introduzindo modificacGes repressivas no que tange a outorga de licencas, as
penalidades aplicaveis as infracGes praticadas, e ao controle da propriedade das
emissoras de radiodifusdo®. Dentre os diplomas legais, destaca-se o Decreto-Lei n.
236/67, que procedeu a modificacdo de 42 (quarenta e dois) dispositivos do Cdédigo
Brasileiro de Telecomunicacdes®, referentes as infragdes administrativas, ao processo
administrativo e suas penalidades, aos crimes de telecomunicacdes, as formas de

extincdo de concessfes e permissdes, e a gravacdo de programas de radiodifusao.

Em 1972, foi criada a TELEBRAS (Telecomunica¢des Brasileiras S/A),
que passou a controlar a EMBRATEL (empresa publica criada em 1965 para prestar os
servicos de longa distancia), bem como as empresas estaduais de telecomunicagoes,
mediante “processos sucessivos de encampagOes de companhias privadas locais e

regionais, [...] a custa de pesados investimentos estatais.”*®

Apesar de ter sido elemento propulsor de novas etapas do processo

desenvolvimentista das telecomunicagGes, num periodo de evolucdo tecnoldgica, o

31 AMARAL, Roberto. Op. cit., p. 475-477.

%2 SARDINHA, Luciana Raso. Op. cit., p. 63.

¥ RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 69. O autor, quanto a esse processo, esclarece: “Essa estatizagio
por legislacdo ordinaria levada a cabo pelos militares — que daria ao Brasil em pouco tempo uma
sofisticada malha de redes terrestres, aéreas e por satélite — seria, entdo, em 5 de outubro de 1988,
transformada em item constitucional pelo Congresso Constituinte instalado ap6s o fim da ditadura
militar em 1985.” (Ibidem, p. 171) A andlise das inovacGes da CF/88 serdo explicitadas mais adiante.
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Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes tornou-se tdo logo obsoleto, sendo superado

pelo progresso das telecomunicagﬁes34:

Quando foi promulgado, as condigdes existentes nas telecomunicacBes eram
decorrentes de uma longa estagnacdo, o que impediu que o cddigo pudesse ser

elaborado de forma mais completa e com maior visdo de futuro.

Euclides Quandt de Oliveira® noticia que, ja4 em 1967, tdo logo
implantado o Ministério das Comunicacdes, constituiu-se grupo de trabalho para
proceder a revisdo da legislagdo de comunicagdo, no intuito de elaborar um novo
diploma normativo para o setor, mais assente com as novas realidades e coerente com
as diretrizes centrais orientadoras da regulamentagdo do setor, dentre as quais estavam:
a fiscalizagdo da programacgdo das emissoras de radiodifusdo, a protecdo a cultura
regional e & educacdo das criancas e adolescentes, a protecdo contra 0 monopdlio das
fontes de informacao e da propriedade das empresas do setor, o incentivo a producao
independente e a responsabilizacdo das radiodifusoras, em virtude da penetracdo desse

veiculo de comunicagédo na rede social.

Em seu texto, publicado em 1975, Quandt de Oliveira afirmava:

Considero que, principalmente devido a problemas financeiros, eles (radio e TV)
estdo hoje um tanto distanciados de nossas tradicdes e de nossa cultura.®’

% «Esta realidade ficou evidente na implantacdo e expansdo da EMBRATEL, na criagdo do Ministério
das Comunicacg0les, nas ligacBes por satélites, na coordenacdo das grandes redes telefénicas pela
TELEBRAS, nas redes nacionais de radio e televisdo, nas novas modalidades de servicos oferecidos
ao publico e no crescente refinamento dos equipamentos. A conjuntura, em contrapartida, passou a
exigir alteracGes profundas no sistema legal.” (VIANNA, Gaspar Luiz Grani. Op. cit., p. 157).

% OLIVEIRA, Euclides Quandt de. Op. cit., p. 150.

% OLIVEIRA, Euclides Quandt de. Op. cit., p. 151.

¥ |bidem, p. 151.
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Apesar da superacdo da regulamentacdo dada pelo Cédigo Brasileiro de
Telecomunicagbes em virtude das alteracdes introduzidas no setor com o avango
tecnologico, bem como das tentativas de elaboracdo de um projeto de novo Codigo
para a radiodifusdo, o CBT, juntamente com os Decretos n.° 52.026/63 e 52.795/63,
continuam sendo a legislacdo béasica sobre a radiodifusdo, pelas razdes que serdo

expostas mais adiante.

1.1.3 A Constituicdo Federal de 1988 e o novo ordenamento
constitucional da radiodifusdo inaugurado pela EC n.° 8/95 - A

Reforma do Estado e o paradoxo da radiodifusao

Resultado do Congresso Constituinte instalado apdés o fim da ditadura
militar, em 1985, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, no que tange a
competéncia de exploragdo dos servicos de telecomunicacdes e de radiodifusdo, o

seguinte:

Art. 21. Compete a Unido:

[.-]

X1 — explorar, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle
aciondrio estatal, os servicos telefonicos, telegréaficos, de transmissdo de dados e
demais servicos publicos de telecomunicagdes, assegurada a prestacdo de servicos
de informagdes por entidades de direito privado através da rede pulblica de
telecomunicacdes explorada pela Unido;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagéo, concessao ou permissao:
a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens e demais servicos de
telecomunicac0es;

[-]

A Constituicdo Federal de 1988, assim, consagrou o0 processo de

estatizacdo das empresas de telecomunicacBes levado a cargo pelos militares,
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estabelecendo que somente empresas publicas, ou seja, sob o controle acionario
estatal, poderiam explorar os servigos publicos de telecomunicagbes. No caso dos
servicos de radiodifusdo, bem como dos demais servicos de telecomunicacgdes, a
Magna Carta manteve a possibilidade de exploragdo pela iniciativa privada, nos

moldes do modelo norte-americano adotado desde os seus primordios.

De qualquer sorte, os servigos de radiodifusdo continuavam a constituir
espécie do género servicos de telecomunicagbes, na forma estabelecida no Codigo

Brasileiro de Telecomunicagfes e demais normas elaboradas até entéo.

Em 1993, quando foi realizada a Revisdo Constitucional, em
conformidade com o previsto no art. 3° do Ato das Disposi¢cdes Transitorias da
Constituicdo de 1988%, uma das tematicas amplamente discutidas foi a questdo do fim
do monopolio estatal das telecomunicacBes, como alteracdo necessaria para a

reestruturagéo do setor.

A quebra do monopdlio das telecomunicagbes foi finalmente levada a
termo em 1995, com a Emenda Constitucional n.° 8, que, no contexto da reestruturacao
da Administracdo Publica com o projeto de “Reforma do Estado”, alterou o inciso Xl e
a alinea “a” do inciso XII do art. 21 da Constituicdo Federal, definindo a seguinte

redacdo:

Art. 21. Compete a Unido:

% «Art. 3°. A revisdo constitucional seré realizada apés cinco anos, contados da promulgacéo da Constituico,
pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral.” (Cf. BRASIL.
Constituigdo (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1988. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10
jul. 2005.)
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[-]

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permisséo, 0s
servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo
dos servicos, a criagdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagéo, concessao ou permissao:
a) os servigos de radiodifuséo sonora, e de sons e imagens;

[]

Nesse cenario de retirada do Estado do setor produtivo e de transferéncia
do controle acionario de empresas estatais, prestadoras ou ndo de servigos publicos,
para a iniciativa privada, ocorrido com o diagnostico da “crise do Estado”, a tdnica do
discurso governamental era a de que estaria havendo um desvio do Estado
relativamente as suas fungdes primordiais, em virtude da ampliagdo de sua presenga no
setor produtivo. A reforma administrativa do Estado, nesse sentido, configurava
instrumento indispensavel para a consolidacdo da estabilidade e para a seguranca do

crescimento econdmico, com garantia dos interesses dos usuarios de servicos publicos.

Nesta redefinicdo do papel do Estado frente a prestacdo desses servicos,
alavancada pelas Emendas Constitucionais n.° 8/95 e n.° 9/95% o enfoque central
passou a ser o novo modelo de regulagdo, que instituiria o paradigma da administragdo
gerencial, baseado no controle da eficiéncia e da qualidade dos resultados e na
descentralizacdo da estrutura burocratica com vistas a uma maior democratizacdo das

decisdes, “inviabilizando os esquemas tradicionais de clientelismo e fisiologismo”.*

% A Emenda Constitucional n.° 9/95 deu nova redagéo ao art. 177 da Constituicdo Federal, relativo a exploragéo
de jazidas de petroleo, minerais e gas natural, alterando e inserindo paragrafos.

0 prefacio do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso ao livro de Bresser Pereira, ex-Ministro da
Reforma do Estado.
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No modelo delineado para as telecomunicagGes, a nova disciplina
constitucional conferiu & Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL)* a
competéncia de regulacdo dos servigos, independentemente do regime de sua prestacéo
(publico ou privado), para que, de forma imparcial e independente, pudesse assegurar

o “atendimento do interesse pUblico”*

e 0 “desenvolvimento das telecomunicagdes
brasileiras”*. A Lei n. 9.472/97, conhecida como Lei Geral das Telecomunicacdes
(LGT), que dispde sobre a organizacdo dos servicos de telecomunicagdes, a criacéo e
funcionamento do o6rgdo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da

Emenda Constitucional n° 8, de 1995, passou, entdo, a ser o principal diploma legal a

reger os servicos de telecomunicagoes.

Ocorre que a Emenda Constitucional n.° 8/95, ao diferenciar, no inciso
XI1 do art. 21 da Constituicdo Federal, os servicos de radiodifusdo dos demais servigos
de telecomunicacgdes, acabou por romper com a classificagdo, recorrente desde os
primordios das telecomunicagfes, dos servigos de radio e televisdo como espécies do

género telecomunicagoes.

Essa inovagdo na situacdo juridica da radiodifusdo é assim descrita por

Murilo César Ramos:

“ A ANATEL foi criada pela Lei n.° 9.472/97 como entidade integrante da Administracdo Publica
Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicag0es,
com a funcdo de 6rgdo regulador das telecomunicagdes.

“2 Art 19, caput, da Lei n.° 9.472/97. (Cf. BRASIL. Lei n.° 9.472, de 16 de julho de 1997. Disp&e sobre
a organizacao dos servigos de telecomunicacdes, a criagdo e funcionamento de um 6rgdo regulador e
outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995. Diario Oficial [da]
Republica  Federativa do  Brasil, Brasilia, DF, 17 jul.  1997. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.

43 Art 19, caput, da Lei n.° 9.472/97. (Cf. BRASIL. Lei n.° 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre
a organizagdo dos servigos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de um 6rgéo regulador e
outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995. Diario Oficial [da]
ReplUblica  Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 jul. 1997. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)
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[..] radio e televisdo eram, como ndo poderiam deixar de ser, servicos de
telecomunicac@es. Isto até que, mais de seis décadas depois, o legislador decidisse
inovar, ao reformar, em 15 de agosto de 1995, a Constituicdo federal no tocante aos
servicos de telecomunicagbes. Por um estranho designio politico-legislativo, até
agora escassamente conhecido, por isto pouquissimo debatido no Brasil, a
radiodifusdo deixou de ser servigo de telecomunicagdes para se transformar em um
servico por si sé singular, criando uma situagao técnico-juridica inédita no mundo de
repercussdes ainda por verificar.**

Murilo César Ramos, no capitulo XIlI do seu livro®*, explica que a
proposta original encaminhada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo em 1995
preservava o inciso XII do art. 21 da CF/88, alterando tdo somente o inciso Xl e,
assim, mantendo a inclusdo da radiodifusdo no rol classico dos servicos de

telecomunicacdes™.

A hipétese sustentada pelo autor para explicar tal incidente é a de que,
durante 0s quase seis meses que se passaram entre a apresentacdo da proposta de
Emenda Constitucional pelo Poder Executivo e sua aprovacdo pelo Congresso
Nacional, a Associacdo Brasileira de Emissoras de R&dio e Televisdo (ABERT),
mediante forte lobby junto aos congressistas, tenha optado por separar a radiodifuséo
da classificacdo de servico de telecomunicacBes para escapar a jurisdicdo do novo

orgao regulador do setor:

Os orgéos reguladores sempre foram um elemento decisivo nas pautas politicas da
ABERT. Desde que o regime militar pds fim ao CONTEL, centralizando no
Ministério das Comunicagdes todo o poder de politica para o setor, esta situacdo
jamais deixou de servir aos interesses do lobby da radiodifusdo. Acesso e

“ RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 169.

“ |bidem, p. 169-179.

B art, 10 E suprimida a expressao “a empresas sob controle acionario estatal”, no Art 21, inciso XI,
da Constituicdo, passando o dispositivo a ter a seguinte redagdo: Art. 21. Compete a Unido: (...) XI -
explorar, diretamente ou mediante concessdo, 0s servigos telefénicos, telegréaficos, de transmissdo de
dados e demais servigos publicos de telecomunicagdes, assegurada a prestacdo de servigos de
informacdes por entidades de direito privado através da rede publica de telecomunicacdes explorada
pela Unido.” (Cf. RAMOS, Murilo César. Op. cit., p. 169.)
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informacao privilegiados, intransparéncia, capacidade de impor nomes de dirigentes
estatais — de ministros a chefes de departamentos e servicos. Tudo isso beneficiava a
inddstria da radiodifusdo e ndo foi por outra razdo que, durante o processo de
elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, a Comunicagdo Social tornou-se o
capitulo mais polémico. Mais polémico até do que a reforma agraria. E, entre 0s
pontos de maior polarizagdo, estava a proposta, encaminhada pela Federacéo
Nacional dos Jornalistas, de instituicdo de um Conselho Nacional de Comunicacéo,
com poder de elaborar politicas e regular, de forma colegiada, todo o setor,
inclusive, e, principalmente, a radiodifuséo. [...] Assim, dada essa histéria, antiga e
recente, de rejeicdo a 6rgdos reguladores, por que iria agora a ABERT submeter-se a
um deles? [...] para assegurar a continuidade de sua maior autonomia possivel diante
dos poderes estatais e dos controles da sociedade, a industria da radiodifusdo optou
pela inovacdo técnico-juridica de situar-se como servico singular,
constitucionalmente estabelecido, e ndo como servico de telecomunicacdes, tal qual
ocorre nos demais paises do mundo.*’

Assim sendo, o resultado dessa alteragdo constitucional foi a excluséo
dos servicos de radiodifusdo da disciplina conferida aos servicos de telecomunicacdes
pela Lei Geral de Telecomunicacdes, mantendo-se, assim, alheios a competéncia da
ANATEL. E exatamente o que se depreende do art. 215 das “Disposi¢bes Finais e

Transitérias” da LGT:

Art. 215. Ficam revogados: | - a Lei n® 4.117, de 27 de agosto de 1962, salvo quanto
a matéria penal ndo tratada nesta Lei e quanto aos preceitos relativos a
radiodifusao.

Tais servigos restaram sujeitos a alcada do Ministério das Comunicagoes,
no que tange & outorga da prestacdo do servico e sua respectiva regulamentacédo,
cabendo a ANATEL tdo-somente a competéncia para elaboragdo e manutencdo dos
planos de distribuicdo dos canais do espectro de radiofreqiiéncias®®, bem como para

fiscalizacdo do desempenho técnico das concessionarias:

“" |bidem, p. 175-176.

“ A LGT, nessa matéria fixa que: “Art. 158. Observadas as atribuicdes de faixas segundo tratados e acordos
internacionais, a Agéncia manterd plano com a atribuicdo, distribuicdo e destinacdo de radiofreqiiéncias, e
detalhamento necessario ao uso das radiofreqiéncias associadas aos diversos servicos e atividades de
telecomunicaces, atendidas suas necessidades especificas e as de suas expansdes. § 1° O plano destinara
faixas de radiofreqtiéncia para: (...) Il - servigos de radiodifusdo™. (Cf. BRASIL. Lei n.° 9.472, de 16 de julho
de 1997. Dispde sobre a organizagdo dos servicos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de um érgéo
regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995. Diario Oficial
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Art. 211. A outorga dos servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens fica
excluida da jurisdicdo da Agéncia, permanecendo no ambito de competéncias do
Poder Executivo, devendo a Agéncia elaborar e manter os respectivos planos de
distribuicdo de canais, levando em conta, inclusive, 0s aspectos concernentes a
evolugdo tecnoldgica.

Paragrafo Unico. Cabera a Agéncia a fiscalizacdo, quanto aos aspectos técnicos, das
respectivas estagoes.*®

Destarte, excluidos do contexto normativo aplicdvel aos servigos de
telecomunicacdes, os servigos de radiodifusdo estdo sujeitos, até o presente momento,
a regulamentagdo constante da Lei n.° 4.117/1962, ou seja, do Codigo Brasileiro de
TelecomunicagBes, com as pequenas alteracBes e adaptacBes de ordem técnica,

decorrentes dos diplomas legais que o sucederam.

1.2 Sistema da radiodifusdo de sons e imagens — Conclusdes acerca do

panorama atual da regulacéo da televisdo

1.2.1 O tratamento constitucional da tematica da radiodifusao

A Constituicdo Federal de 1988, em relagdo as normas constitucionais

anteriores, tratou de forma mais minuciosa e abrangente a temética da radiodifuséo.

[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 jul. 1997. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>.
Acesso em 10 jul. 2005.)

4 BRASIL. Lei n.° 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicacgdes, a criagdo e funcionamento de um érgéo regulador e outros aspectos institucionais,
nos termos da Emenda Constitucional n® 8, de 1995. Diario Oficial [da] RepuUblica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 17 jul. 1997. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul.
2005.
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Isso porque, ao adotar a distin¢cdo entre 0os “meios de comunicagdo interpessoal ou
unicast” (servicos postais, telegraficos ou telefénicos) dos “meios de comunicacdo de
massa” (veiculos impressos, como jornais e revistas, diversdes e espetaculos publicos

e radio e televisdo)™, dedicou a esses tltimos um capitulo especifico.

A protecdo da liberdade de expressdo deu-se em todos 0s seus aspectos,
quais sejam, manifestacdo do pensamento, criacdo, expressdo e, finalmente, a
divulgacédo da informacdo, asseverando que tais ndo serdo sujeitas a qualquer restricéo,

sendo, inclusive, vedada toda e qualquer censura politica, ideoldgica e artistica:

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criagdo, a expressao e a informag&o, sob
qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restricdo, observado o
disposto nesta Constituicéo.

§ 1° - Nenhuma lei contera dispositivo que possa constituir embaraco a plena
liberdade de informagdo jornalistica em qualquer veiculo de comunicacgdo social,
observado o disposto no art. 5°, 1V, V, X, XIll e XIV.

§ 2° - E vedada toda e qualquer censura de natureza politica, ideoldgica e artistica.

Sobre esse tratamento diferenciado dos meios de comunicacdo social

conferido pelo ordenamento constitucional de 1988, Alexandre de Moraes afirma que:

A garantia constitucional de liberdade de comunicacéo social, prevista no art. 220, é
verdadeiro coroldrio da norma prevista no art. 5°, IX, que consagra a liberdade de
expressdao da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacéo,
independente de censura ou licenga. O que se pretende proteger nesse novo capitulo
é 0 meio pelo qual o direito individual constitucionalmente garantido sera difundido,
por intermédio dos meios de comunicagdo de massa. Essas normas, apesar de ndo se
confundirem, completam-se, pois a liberdade de comunicacdo social refere-se aos

. - . x 51
meios especificos de comunicagéo.

% BARROSO, Luis Roberto. Tourada aos domingos - da necessidade de regulagdo da comunicacio
social no Brasil para protegdo da soberania e da cultura nacional. Férum: debates sobre justica e
cidadania / Associagdo dos Magistrados do Estado do Rio de Janeiro (Amaerj), v.3, n.12, p.22-24,
jan./out. 2004.

. MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 726.
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Nesse ponto, a Constituicdo de 1988 atribui a lei federal a competéncia

de regulacéo desses meios especificos de comunicacao:

Art. 220. [...]

§ 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 nao se recomendem, locais e horarios
em que sua apresentacéo se mostre inadequada.

A atividade regulatoria estatal dos veiculos de comunicagdo de massa,
dentre os quais destacam-se o radio e a televisdo, de qualquer sorte, deve-se orientar
pelos principios fundamentais da comunicagéo social, consagrados no art. 221 da Carta

Magna, de observancia obrigatéria por parte desses veiculos:

Art. 221. A producéo e a programacdo das emissoras de radio e televisdo atenderdo
aos seguintes principios:

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

Il - promogdo da cultura nacional e regional e estimulo a producdo independente que
objetive sua divulgagao;

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

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

Em caso de desobediéncia a essas diretrizes, a Constituicdo Federal de
1988 assegura aos individuos, por intermédio de lei federal, mecanismos de protecdo

contra programacdes de radio e televisdo ofensivas:

Art. 220 [...]

§3° - Compete a lei federal:

Il - estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de
se defenderem de programas ou programacdes de radio e televisdo que contrariem o
disposto no art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas e servigos que
possam ser nocivos a saude e ao meio ambiente.

Afora esses dispositivos, a Constituicdo Federal de 1988 ainda explicita

o carater especial das outorgas conferidas pelo Poder Executivo para prestagdo dos



35

servigos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, vez que dependem de aprovagao

no Congresso Nacional para produzirem efeitos®*:

Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessao, permissao e
autorizacdo para o servigo de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o
principio da complementaridade dos sistemas privado, pablico e estatal.

§ 1° - O Congresso Nacional apreciara o ato no prazo do art. 64, § 2° e § 4°, a contar
do recebimento da mensagem.

§ 2° - A ndo renovacédo da concessdo ou permissdo dependera de aprovagdo de, no
minimo, dois quintos do Congresso Nacional, em votagdo nominal.

§ 3° - O ato de outorga ou renovacdo somente produzird efeitos legais apos
deliberacdo do Congresso Nacional, na forma dos paragrafos anteriores.

8 4° - O cancelamento da concessdo ou permissdo, antes de vencido o prazo,
depende de deciséo judicial.

§ 5° - O prazo da concessdo ou permissdo serd de dez anos para as emissoras de
radio e de quinze para as de televisao.

Por fim, o art. 224, ultimo do capitulo da Comunicacdo Social, prevé a

instituicdo do Conselho de Comunicagdo Social (CCS) como ¢6rgdo colegiado do

Congresso Nacional, no intuito de democratizar as questdes ligadas aos meios de

comunicagdo de massa e, assim, ao sistema de radiodifusao:

setor

Art. 224. Para os efeitos do disposto neste capitulo, o Congresso Nacional instituira,
como seu 6rgéo auxiliar, o Conselho de Comunicagdo Social, na forma da lei.

1.2.2 A caréncia de regulamentacgao especifica como caracteristica do

%2 Roberto Amaral relata que a novidade da submissdo do processo de outorga e de renovacdo da
mesma ao Crivo do Congresso Nacional teria sido fixada no intuito de “refrear a total indisciplina e
irresponsabilidade do Executivo na distribui¢do de canais de radio e televisdo”. (AMARAL, Roberto.

Op. cit., p. 480).
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N&o obstante essa inovagdo trazida ao tratamento dos servigos de
radiodifusdo pela norma constitucional de 1988, o capitulo referente & comunicagéo

social, em grande parte, ainda ndo foi regulamentado.

Um dos raros artigos que foi objeto de regulamentacéo foi o art. 224, o
qual, pela Lei n.° 8.389/91, deu ensejo a instituicdo do Conselho de Comunicacao
Social como 6rgéo auxiliar do Congresso Nacional. A intencdo, quando de sua criagéo,
era de que o CCS figurasse como ponto de partida para os projetos de regulamentacao
dos demais artigos que compdem o capitulo da comunicacdo social, dado o poder que
deteria de elaborar politicas e regular, de forma colegiada, todo o setor, mormente o da

radiodifusao.

Ainda que a regulamentacdo do CCS tenha se dado no inicio da década
de 1990, sua instalagdo no Congresso Nacional somente se deu em 2002 e, mesmo
assim, ndo de forma efetiva, dado que sua atuacdo encontra-se muito distante do
objetivo original de defender projetos alheios a interesses corporativistas e politico-

partidarios:

Trata-se de uma fungdo meramente consultiva e ndo normativa, ndo tendo
competéncia para expedir atos administrativos que corrijam as distor¢des do
funcionamento do servigo.*

O art. 223, que diz respeito as concessdes de radio e televisdo, também

ainda ndo possui regulamentacédo efetiva, a despeito de figurar-se como imprescindivel

% MOTA, Regina. A Televisdo brasileira e a revisdo da Constituicdo em 1993. Ciéncia Hoje, v.16,
n.93, p.18-20, ago. 1993, p. 18.

¥ SCORSIM, Ericson Meister. O controle dos servigos plblicos de radiodifusdo (radio e televisao) no
Brasil. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, v.32, n.34, p.161-175,
2000, p. 167.
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para a definicdo da politica das novas concessdes e renovagOes de outorgas. 1sso
porque, aléem de dependerem de aprovacdo no Congresso Nacional, as concessdes
outorgadas pelo Poder Executivo devem observar o principio da complementaridade
dos sistemas privado (empresas privadas), publico e estatal (rede de televisdo

educativas), na forma como disposto no texto constitucional de 1988.

N&o obstante a regra constitucional, a defini¢do do sistema publico de
radiodifusdo e do que seria tal complementaridade igualmente carecem de

regulamentacdo, que seria atribui¢cdo do Conselho de Comunicagdo Social.

No que concerne propriamente ao controle sobre o conteddo do que é
divulgado no sistema de radiodifusdo, o regime juridico vigente confere uma protecao
muito ténue ao interesse publico de uma programacdo de qualidade com finalidades
educativas, artisticas, culturais e informativas, e que respeitem os valores éticos e

sociais da pessoa e da familia®™.

Primeiramente, impende registrar que poucas sdo as disposi¢des
normativas sobre esse tema. Na Constituicdo Federal, conforme supracitado, destacam-
se o art. 220, que, em seu 83° fixa a tarefa do Poder Publico de, mediante lei federal,
regular os espetaculos e diversdes publicas e de assegurar aos individuos meios legais
de protecdo contra as programacdes de radio e televisdo que se afigurem ofensivas aos
principios consagrados no art. 221; o proprio art. 221 que, ao estabelecer esses

principios fundamentais, funda as bases para a restricio do conteudo das

% BITELLI, Marcos Alberto Sant'/Anna. O direito da comunicacio e da comunicacdo social. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 229.
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programagdes; e, também, o art. 21, inciso XVI, que fixa a competéncia da Unido para

exercer a classificagdo indicativa dos programas de radio e televiséo:

Art. 21. Compete a Unido:
[]

XVI - exercer a classificacdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e
de programas de radio e televiséo.

A despeito da expressa previsdo constitucional de uma regulagdo da
atividade de radiodifusdo e, assim, da programacdo das concessionarias, a lei federal
especifica prevista para tratar da questdo, regulamentando o tema, nunca foi elaborada.
O Congresso Nacional, que teria de normatizar a matéria, nunca o fez e pouco tem

realizado nesse sentido.

A atuacdo do Poder Publico, nesse contexto, tem se cingido a questdo da
crianca e do adolescente®, visto que a Lei n.° 8.069/90, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente — ECA, dispGe sobre as diretrizes a serem observadas pelas emissoras de
radio e televisdo no que tange a programacao infantil, bem como sobre a
obrigatoriedade da classificagdo do contetdo das programacdes por ela veiculadas,
quanto ao menor, prevendo a possibilidade de imposicdo de sancdes em caso de

inobservancia®’.

8 BITELLI, Marcos Alberto Sant'Anna. Op. cit., p. 222-232.

> «Art, 253. Anunciar pecas teatrais, filmes ou quaisquer representacdes ou espetaculos, sem indicar os limites
de idade a que ndo se recomendem: Pena - multa de trés a vinte salarios de referéncia, duplicada em caso de
reincidéncia, aplicavel, separadamente, a casa de espetaculo e aos drgdos de divulgagéo ou publicidade.

Art. 254, Transmitir, através de radio ou televisdo, espetaculo em horario diverso do autorizado ou sem aviso de
sua classificagdo: Pena - multa de vinte a cem salérios de referéncia; duplicada em caso de reincidéncia a
autoridade judiciaria podera determinar a suspensao da programagéo 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.” (Cf. BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de julho de 1990. Disp&e sobre o Estatuto da Crianga e
do Adolescente e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 16
jul. 1990 e 17 set. 1990. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)
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Art.74. O poder publico, através do Orgdo competente, regulara as
diversdes e espetaculos publicos, informando sobre a natureza deles, as
faixas etdrias a que ndo se recomendem, locais e horarios em que sua
apresentagao se mostre inadequada.

Paragrafo Unico. Os responsaveis pelas diversées e espetaculos publicos
deverdo afixar, em lugar visivel e de facil acesso, a entrada do local de
exibicdo, informacdo destacada sobre a natureza do espetdculo e a faixa
etaria especificada no certificado de classificacéo.

Art. 75. Toda crianga ou adolescente terd acesso as diversdes e espetaculos
publicos classificados como adequados a sua faixa etéria.

Paragrafo unico. As criangas menores de dez anos somente poderdo ingressar
e permanecer nos locais de apresentacdo ou exibi¢do quando acompanhadas
dos pais ou responsavel.

Art. 76. As emissoras de radio e televisdo somente exibirdo, no horario
recomendado para o publico infanto juvenil, programas com finalidades
educativas, artisticas, culturais e informativas.

Paragrafo Gnico. Nenhum espetaculo sera apresentado ou anunciado sem aviso
de sua classificacdo, antes de sua transmissdo, apresentacéo ou exibicao.

Ao Poder Executivo cabe a tarefa preventiva e informativa referida no
ECA, por meio da Secretaria Nacional de Justica, do Ministério da Justica. Essa
atuacdo é pautada em portarias interministeriais. A primeira delas foi a Portaria n.°
773, baixada em 1990, logo ap6s a promulgacdo do ECA, estabelecendo os critérios de
classificagdo por faixa etaria. Essa Portaria foi revogada pela Portaria n.° 796/00, que
atualmente estabelece os critérios gerais para a classificacdo indicativa de espetaculos
publicos, programas de radio e televisdo e material audiovisual. Em 2001, foram
baixadas as Portarias n.° 899 e 1.035, que dispuseram a respeito da classificacdo
indicativa de jogos eletronicos e, em 2004, foi baixada a Portaria n.° 1.597,
estabelecendo os critérios e procedimentos de classificagcdo das obras audiovisuais

referentes ao Cinema, Video, DVD e congéneres.

Ocorre que, afora a hipoOtese supracitada, referente aos programas
infantis, Gnica em que h& diretrizes regulamentadoras fixadas por lei federal, a

atividade de classificacdo indicativa, em geral, é tida como um “sistema de mera
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recomendacdo”, de sorte a ndo “traduzir uma imposicdo coativa de critérios forjados

pelo Estado”*®.

Trata-se, portanto, de uma atuacdo restrita ao ambito de protecdo dos
direitos da crianga e do adolescente, insuficiente, assim, para assegurar a qualidade do
contetdo das programacgOes televisivas, nas condi¢bes previstas no art. 221 da

Constituicéo Federal:

Perceptivel é que quanto ao controle do contetdo dos meios de comunicacdo,
0 que tem restado mesmo é a incidéncia relacionada a defesa dos interesses
das criancas e adolescentes e ndo propriamente outros valores, morais,
éticos, culturais, sociais ou da familia. [...] a industria de entretenimento
cabe refletir mais profundamente sobre seu papel indutor de
comportamentos. Nos paises que cultuam a liberdade de expressdo ha mais
tempo que noés, a influéncia da TV na formacdo das pessoas passa por um
amplo processo de discussdo. [...] Estd na hora de 0os meios de comunicacdo,
especialmente a televisdo, patrocinarem, com equilibrio e lucidez, a
promocao de valores éticos e a formacao de um clima de paz.”*®

No caso da atuacdo do Poder Publico no sentido de estabelecer os meios
legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de
programagdes televisivas que contrariem o disposto no art. 221 da CF, a questdo
igualmente recai no ambito de protecdo da crianca e do adolescente, inexistindo
qualquer lei especifica que atenda a esse quesito constitucional, a ndo ser a Lei n.°

10.359/2001. Essa lei, conhecida como a lei do V-chip®® dispde sobre a

%8 VELLOSO, Carlos. In: CONGRESSO CULTURAL ASPECTOS POLEMICOS DA ATIVIDADE DO
ENTRETENIMENTO, 2004, Mangaratiba, RJ. Aspectos polémicos da atividade do entretenimento.
[coordenacgdo: Desembargador Marco Antonio Marques da Silva]. Mangaratiba, RJ: Academia Paulista
de Magistrados, 2004, p. 16.

% BITELLI, Marcos Alberto Sant'Anna. Op. cit., p. 229.

80 A Lei n° 10.359/2001 (Cf. BRASIL. Lei n° 10.359, de 27 de dezembro de 2001. Dispde sobre a
obrigatoriedade de os novos aparelhos de televisdo conterem dispositivo que possibilite o bloqueio temporario da
recepcdo de programacdo inadequada. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 dez.
2001. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.) foi posteriormente alterada pela
Lei n.° 10.672/2003, que, seguindo a redacdo da Medida Proviséria n.° 195, de 29 de junho de 2004 (rejeitada
pelo Senado Federal e arquivada em 10 de novembro de 2004), fixou o termo inicial da vigéncia da
obrigatoriedade da presenca dos positivo eletrénico nos aparelhos televisivos para a data de 30 de junho de 2004:
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obrigatoriedade dos aparelhos televisivos conterem dispositivo eletr6nico que

possibilite o bloqueio, pelo telespectador, da recepgdo de programas inadequados.

Assim sendo, tem-se uma lacuna no Texto Maior no que tange a
regulagdo do conteudo da programacdo das empresas de radiodifusdo, bem como a
obrigatoriedade de sua observancia, visto que quase todos os dispositivos que tratam

desse assunto ndo possuem uma regulamentagéo precisa.

Tal lacuna tem contribuido para a manutengdo da pratica comum das
negociagdes e decisbes travadas no setor, marcadas historicamente pelo uso

patrimonialista e fisioldgico da radiodifusdo em beneficio de interesses privados.

Esse historico de utilizagdo das concessdes de radio e televisdo como
moeda de troca de favores politicos foi qualificado por Célia Stadnik como o

fendbmeno do “coronelismo eletrénico”:

Ou seja, o compadrio, a patronagem, o clientelismo, o patrimonialismo — em
geral associados a uma estrutura social e politica arcaica, rural, anti-moderna
— ganharam no Brasil do final do século XX a companhia dos mais
sofisticados meios de extensdo do poder da fala até entdo inventados pelo
homem: o radio e a televis&o.®

“Art. 4° O art. 8° da Lei n°10.359, de 27 de dezembro de 2001, passa a vigorar com a seguinte redagdo: ‘Art. 8°
Esta Lei entra em vigor em 30 de junho de 2004°." (Cf. BRASIL. Lei n.° 10.359, de 25 de maio de 2003. Altera
dispositivos da Lei no 9.615, de 24 de margo de 1998, e da outras providéncias. Mensagem de veto Diério
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 16 maio 2003. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)

88 STADNIK, Célia. A hipotese do fendmeno do Coronelismo Eletrdnico e as ligagdes dos
parlamentares federais e governadores com o0os meios de comunicagdo de massa no Brasil. Porto
Alegre, Curso de Jornalismo, PUC/RS, 1991 apud RAMOS, Murilo César, Op. cit., p. 57.
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1.2.2.1 As tentativas frustradas de regulamentacdo do setor —

0s Projetos de elaboragdo da LCEM e de criacdo da ANCINAV

Durante toda a década de 90, debateu-se acerca da imprescindibilidade
de atualizacdo da legislacdo sobre radiodifusdo diante dos avangos tecnolégicos e das
mudangas socio-politicas e econdmicas ocorridos no Brasil. Em 1998, inclusive, foi
vislumbrada a elaboracéo de uma legislacdo para toda a comunicacdo de massa, com 0
objetivo de despolitizar as concessGes de radio e televisdo, eliminando o esquema
arcaico de barganha e favorecimento de outorga de concessdes em troca de favores
politicos. Tal pretensdo seria alcangada mediante a definicdo de um sistema licitatorio
para as outorgas de concessdes e a criacdo da ANACOM, uma agéncia reguladora
Unica e independente para todos os setores de comunicacdo do pais, ai incluida a

radiodifusao.

Tal projeto, no entanto, foi abandonado e substituido pelo Projeto de
Pimenta da Veiga que, por sua vez, mantinha os plenos poderes do Ministério das

Comunicacg0es para regulacdo do setor da radiodifuséo:

[...] a expectativa era de uma legislagcdo que contivesse alguma formula para
o controle pablico das programacdes de radio e TV, como acontece das
democracias mais avancadas do mundo. Ledo engano. O Ministério das
Comunicagdes pariu um dos maiores monstrengos ja visto na area da
radiodifusdo.®

Em 2004, tal debate novamente algou destaque em virtude do projeto de

criacdo da Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual (ANCINAYV), que teria por

2 LEAL FILHO, Laurindo Lalo. O retrocesso ministerial. Educacgdo: Sindicato dos Estabelecimentos
de Ensino do Estado de S&o Paulo, v.28, n.244, p.74, ago. 2001.
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atribuicbes fomentar e fiscalizar as atividades cinematograficas e audiovisuais e,
assim, assumindo a incumbéncia de regulagdo do setor de radiodifusédo, enquanto
distribuidor de conteddos audiovisuais. A atividade reguladora da ANCINAV
respaldar-se-ia em um marco legal regulatorio aperfeigcoado e atualizado para todo o
setor de comunicagdes, a ser aprovada pelo Congresso Nacional. Assumiria, portanto,
as atribuicdes da Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE), e atuaria conjuntamente
com a ANATEL e o Ministério das Comunicagbes, responsavel pelas outorgas

concedidas as concessionarias de radiodifusao.

Ocorre que, dada a inexisténcia de consenso quanto aos temas tratados
pelo Projeto de Lei de Criacdo da ANCINAV, o mesmo néo logrou encaminhamento e
nenhum avanco significativo foi observado no que tange ao controle da programacao

televisiva.

Importa, nesse ponto, trazer a baila as consideracdes de Roberto Amaral

acerca do atual panorama da regulamentacgédo da radiodifuséo:

Essa parafernalia legislativa, se bem que complexa, revelou-se indcua, a ndo ser para
propiciar a confusdo e, a partir dela, e dependendo dela, a ineficiéncia, comandada
pela tecnoburocracia, a servigo dos poderosos, dos poderosos interesses dos
monopodlios, instalados, mantidos e alimentados ao arrepio da lei. In6cua, portanto,
tdo-sd para presidir a uma programacdo educativa ou cultural, para estimular a
producdo regional e independente, para evitar o monopélio e o oligopdlio, metas que
altissonam desde o primeiro dispositivo legal. Como se o legislador apenas remasse
de costas para o objetivo real. Pois essa legislacdo, aparentemente rigorosa, serviu
para sustentar um sistema de comunicacdo fundado na concentracdo de propriedade,
no monopdlio da auséncia, na superposicdo do nacional sobre o regional, das redes
sobre a producéo local, da produgdo em cruz sobre a producéo independente, do
entretenimento sobre a produgdo cultural, do privado sobre o publico.

Esse sistema brasileiro — que relne o privatismo exacerbado, com todos 0s seus
defeitos e nenhuma de suas vantagens ao monopo6lio, com todos os seus defeitos e
nenhuma de suas vantagens — revelou-se insuficiente e hoje ninguém mais o
defende, embora se conserve altaneiro, vencendo todas as objecOes e frustrando
esperancas dos que, confiados nas pressdes da sociedade, contavam com 0 concurso
da Constituinte, visando a abertura de um processo de retificagdo que concluiria,
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poderia concluir, deveria concluir, numa democratizagdo dos meios de
comunicacio.®®

1.2.3 A estrutura comercial da televisao

[...] no Brasil a televisdo é um poder sem controle. Na maioria dos paises
com democracias consolidadas secularmente existem regras e mecanismos
claros impondo limites & TV. Aqui ela corre solta, regida por um Cddigo de
Radiodifusdo de 1962, defasado tecnoldgica e culturalmente em mais de 40
anos. Quando foi aprovado, a nossa televisdo era em preto-e-branco e a
sociedade ainda ndo havia conhecido a mini-saia e a pilula anticoncepcional.
Quem tem uma lei tdo anacrdnica, na verdade n&o tem lei alguma. E por isso
que a televisdo faz o que quer [...]. No ambito dos valores éticos, nés so
chegamos a este ponto porque sempre houve condescendéncia com aqueles
que detém concessdes de canais de TV.%

Situado o problema da lacuna existente no ordenamento juridico
brasileiro quanto a regulamentacgéo dos servigos de radiodifusdo, e, conseqientemente,
da programacdo televisiva, faz-se necessaria a abordagem de uma outra caracteristica
estrutural do sistema de radiodifusdo de sons e imagens brasileiro, para que melhor se
possa compreender a atual conjuntura da televisdo aberta no Brasil. Trata-se da
interface do sistema de producéo da televiséo brasileira com a publicidade, ou seja, da

estruturacdo comercial da televisao.

Consoante explicitado anteriormente, a historia do radio e da televisdo no
Brasil foi marcada pela crenca na potencialidade desses veiculos como instrumentos de
informagéo e educacédo, bem como de divulgacdo da diversidade das culturais regionais

do pais. Inicialmente, como meios de comunicagdo das elites, visto que se dirigiam

® AMARAL, Roberto. Op. cit., p. 481-482.
8 LEAL FILHO, Laurindo Lalo. DOSSIE GUGU: O poder sem controle da TV. Disponivel em:
<http://lwww.eticanatv.org.br/>. Acesso em: 24 out. 2005.
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apenas a parcela da populagdo mais abastada, com condic¢des financeiras para adquirir
os respectivos aparelhos receptores, o radio e a televisdo popularizaram-se

posteriormente, tornando-se meios de comunicagao de massas.

Cumpre, nesse ponto, registrar que a popularizagdo do radio e da
televisdo e, assim, a transfiguracdo desses veiculos em meios de comunicacdo de
massas deu-se gracas ao advento da publicidade®™. Com a introducédo das mensagens
publicitarias, as emissoras voltaram-se, preponderantemente, & busca de maior
audiéncia, a fim de assegurar mercados para os produtos dos anunciantes, com 0s quais

obteriam lucro:

As emissoras especializaram-se, diversificando sua programacéo, buscando
atingir publicos especificos, e passaram a investir na profissionalizacdo de
seus funcionarios e em obter os artistas de sucesso para suas programacdes,
com vistas a garantir audiéncia.®®

Essa conformacdo da televisdo associada a publicidade, a partir dos anos
1970, junto com o projeto de modernizacdo nacional, e mais acentuadamente depois
dos anos 1980°%", teve o resultado de promover uma sociedade de consumo no pais,
visto que, como meio mais eficiente de divulgacdo de produtos do que a publicidade
impressa, dada sua penetragdo no meio social, a programagdo da televisdo atingia

também as classes mais pobres e 0s analfabetos.

Dessa estruturagdo empresarial da televisdo decorre o objetivo da

programacgdo televisiva de atrair o maior numero possivel de espectadores, de

% LOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. Da concessdo e exploracédo de radiodifusdo. In: VERRI JR.,
Armando (Coord.). Licitacdo e Contratos Administrativos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, cap.
XVIII, p. 299-301.

% Ibidem, p. 300.

% FEDERICO, Maria Elvira Bonavita. Op. cit., p. 81-96.
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preferéncia com potencial de consumo dos produtos e servigos anunciados, de sorte a
beneficiar os anunciantes, responséaveis pelo financiamento da programacéo veiculada.
O papel da televisdo como midia, nesse contexto, acaba por emergir como o de mero

veiculo de conexdo entre 0s anunciantes comerciais e 0s consumidores:

[...] o prego do espagco na TV é medido pelo IBOPE pela quantidade de
consumidores que a assistem e pela qualificacdo deles. Cabe destacar que
qualificacdo significa ter maior potencial de consumo, as chamadas classes
A, B e C no meio do marketing e publicidade, algo que enfatiza em torno de
30 a 40% da populagdo nacional. Assim, é preciso ficar claro que o
verdadeiro cliente da TV aberta ndo sdo os espectadores, mas 0s anunciantes.
[...] Este é um efeito que decorre da estrutura empresarial da TV no Brasil, e
este ponto é pouco discutido quando se fala em controle da programacéo,
mas aparece de outro lado, quando se fala em regulagédo, regulamentacdo, nas
formas de distribuicdo das concessdes, espago para producdo regional ou
alternativa, e a questdo da TV publica. E preciso que se vejam as conexdes
que estdo em jogo entre estrutura de propriedade das empresas, distribuicdo
de concessdes, retransmissoras e contelidos. Por que temos uma produgéo
bastante centralizada no Rio de Janeiro e Sdo Paulo? Por que ndo ha mais
producgdo local? Porque os espectadores sdo vistos como consumidores e,
portanto, eles se concentram nos grandes centros urbanos, e, particularmente,
nos estados do sudeste e do sul do pais, onde estdo as medidas de ‘maior
potencial de consumo’. [...] nossa TV resumiu-se a sua formatacéo comercial
e lucrativa, de um capitalismo desenfreado e desregulado, e que ndo encara
seus espectadores como cidados.“®

Esse aspecto determinante da programagdo televisiva afigura-se da maior
relevancia, ao se ter em vista o impacto simbdlico decisivo da televisdo, que, por meio
da difusdo de imagens e sons, inequivocamente interfere nos modos de pensar, agir e
sentir da populagdo, difundindo valores e contribuindo para a formacdo da opinido

publica e para a construgdo cultural de estereotipos.

Como um dos mais influentes meios de comunicagédo social, a televisdo

deveria receber efetivamente um tratamento privilegiado, de sorte a se evitar que

8 ALMEIDA, Heloisa Buarque de. Reflexdes antropolégicas sobre o conteido da TV. [apresentacdo
preparada pela antrop6loga da UNICAMP durante o painel intitulado “Olhar critico sobre a qualidade
da programacdo televisiva® do SEMINARIO NACIONAL CONTROLE SOCIAL DA
PROGRAMAGCAO TELEVISIVA, promovido nos dias 26 e 27 de abril de 2005, em Brasilia, pela
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo e Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos
Deputados]. Disponivel em: <http://www.eticanatv.org.br/>. Acesso em: 24 out. 2005.
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interesses privados tenham tanta influéncia sobre a definicdo da programacéo
veiculada, resguardando, assim, o0s principios consagrados no art. 221 da CF/88,
vélidos para a programacao televisiva. 1sso porque a disputa pela audiéncia a qualquer
preco ndo pode representar elemento primordial da defini¢do dos objetivos da televisao
brasileira, sob pena de degradacdo do seu conteudo, algo claramente observavel na

programagéo atual dos canais abertos.

A estrutura comercial da televisdo aberta, portanto, representa mais um
elemento explicitador da imprescindibilidade da institucionalizagdo da discussao
publica sobre a qualidade da programacdo televisiva, e da necessidade de adocdo de
um marco regulatorio especifico dos servigos de radiodifusdo de sons e imagens, de
sorte a resguardar seu papel como fonte de informacdo e de educacdo da populagéo e,
mormente, os demais valores envolvidos na relagdo juridica de prestacdo do servico
publico de radiodifusdo de sons e imagens, tais como liberdade de informacéo,
liberdade de expressdo, pluralismo politico e cultura nacional, aspectos que serdo

objeto de anélise posteriormente.
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2 O CONTROLE DA PROGRAMACAO TELEVISIVA COMO UM
IMPERATIVO DECORRENTE DA NATUREZA DA PRESTACAO DOS

SERVIGCOS DE RADIODIFUSAO DE SONS E IMAGENS

2.1 Caracterizagdo da prestacdo do servico de radiodifusdo como uma
relacdo juridica triangular: a base para a justificativa da necessidade de

regulacdo efetiva do setor

Tracado o panorama da conjuntura normativa e estrutural da televiséo
aberta na atualidade, passa-se, neste momento, propriamente, para 0 exame da

problemaética dos limites e possibilidades da regulagdo dos programas televisivos.

Inicialmente, impende salientar que esta questdo encontra-se diretamente
relacionada a estruturagdo da relagdo juridica de prestacdo dos servicos de

radiodifusdo, ou dos meios de comunicagdo social em geral.

O processo de producdo e circulacdo de informagbes que caracteriza a
prestacdo dos servicos de radiodifusdo de sons e imagens constitui-se, basicamente, em
uma relacdo juridica triangular, figurada por trés sujeitos distintos, com direitos e

obrigacg0es reciprocos: o Estado, as emissoras de televisdo, e o publico espectador:

A Carta Magna inovou na matéria ao proteger um sistema de comunicagéo
social que trata do processo intersubjetivo de producdo e circulagdo de
mensagens entre o Estado, a Sociedade e 0 Mercado, submetido a um regime
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juridico especial; e voltado a realizagdo do direito fundamental de
informacdo e a informagcéo.®

As emissoras de televisdo prestam um servico publico, e,
concomitantemente, exercem o direito que lhes é préprio a liberdade de expressao,
consagrado constitucionalmente. Ao lado deste direito, had o do publico espectador de
receber informacgGes verazes e relevantes, de acordo com as diretrizes definidas no art.
221 da Constituicdo Federal de 1988. Por fim, no outro vértice dessa relacdo juridica,
encontra-se o Estado, que, como titular do espectro de radiofreqiiéncias, por onde
trafegam as ondas de televisdo e radio, além de resguardar a liberdade de expressdo de
qualquer censura, tem o dever de propiciar as condi¢Bes necessarias para que o
exercicio dessa liberdade ndo implique abuso, prejuizo aos direitos de terceiros, nem

ameaca aos principios basilares do Estado Democratico de Direito.

Tal estruturacéo trilateral é referida por Maria Sylvia de Pietro” como
uma das caracteristicas essenciais do contrato de concessdo de servi¢co publico, que,
embora celebrado entre o poder concedente e o concessionario, produz efeitos que
alcangam os usuérios dos servigos, terceiros estranhos ao ajuste firmado entre as partes

contratantes.

Com fulcro nessa caracteristica da prestagdo dos servicos de radiodifusdo
é que a doutrina ainda escassa sobre 0 assunto explicita as duas perspectivas sobre as

quais funda-se a justificativa da necessidade de implementagdo de mecanismos

8 SCORSIM, Ericson Meister. O controle dos servicos publicos de radiodifusdo (radio e televisdo) no
Brasil. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, v.32, n.34, p.161-175,
2000, p. 166.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permisséo,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 4. ed., rev. e ampl., 2. tiragem. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 92.
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controladores da adequagdo do funcionamento desses servigos e, em Ultima instancia,
de um controle efetivo da programacéo televisiva. S&o elas:

1) a caracterizacdo da radiodifusdo como um servigo publico, cuja
competéncia para exploracdo e regulamentacdo é privativa do Estado, dado que o
espectro de radiofreqiiéncias é um bem publico, natural e limitado™, dai decorrendo
obrigacdes por parte das emissoras que demandam fiscalizagdo estatal quanto ao seu
cumprimento;

2) a relevéncia social da televisdo como elemento de informagdo e de
formacdo da opinido publica’®, e como atividade que envolve o exercicio de diversas
garantias consagradas constitucionalmente, tais como cidadania, pluralismo politico,
liberdade de informacdo, de expressdo, promocdo da cultura nacional e regional,
protecdo dos valores éticos e sociais da pessoa e da familia, protecdo da crianga e do
adolescente, etc., dai decorrendo a preocupacdo com a qualidade do contetdo

programatico.

Num primeiro momento, portanto, a justificativa da regulacdo esta

fundada na relacdo entre o Estado e as concessionarias; e, num segundo momento, na

™ Ericson Meister Scorsim, quanto a esta caracteristica do espectro de radiofreqiiéncias, observa:
“Nem todos os interessados poderdo utilizar o espago eletromagnético, sendo necessaria a
intervencéo estatal a fim de disciplinar o uso desse bem publico. [...] A opgéo pelo monopdlio estatal
do sistema de radio e televisdo, em Estados Democréticos, levou em consideracdo o fato de que a
mera exploracdo econdmica poderia afetar seriamente a diversidade de manifestagfes culturais ou
impossibilitar & comunidade o acesso as informacdes verazes e adequadas. Desconfia-se que a livre
iniciativa, guiada pela logica capitalista, ndo é capaz de assegurar o pluralismo de idéias e opinides,
0 adequado funcionamento do servigo, os valores éticos e sociais concernentes a dignidade humana.”
(Cf. SCORSIM, Ericson Meister. Op. cit., p. 162-165.)

2 SALLES, Mauro. Comunicacgéo social, politica e opinido plblica no Brasil. Digesto Econdmico,
v.35, n.263, p.177-191, set./out. 1978. O autor quanto a esse aspecto, assim observa: “E neste
ambiente que ele procura desenvolver a sua ansia crescente de informacgéao e de formagao, de noticia e
de opinido sobre as quais vaia elaborar para chegar aos seus proprios caminhos, a posi¢do do
individuo, base e plataforma para a tomada de posi¢do do grupo, comunidade, do partido, do pais, da
propria humanidade.” (Ibidem, p. 184.)
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relacdo entre as concessionarias e 0s usuarios, no contexto de estruturacdo triangular

da relacdo juridica de prestacdo dos servigos de radiodifuséo.

Fabio Morosini’®, em pesquisa recente sobre o direito da comunicacéo de
massa no ordenamento juridico norte-americano, explicita que as justificativas
apresentadas pela doutrina americana para a necessidade de regulagdo da radiodifusdo
centram-se exatamente nas peculiaridades apresentadas no funcionamento desses

servicos, que o diferenciam da midia escrita.

O autor elenca um rol de caracteristicas especiais desses servigos, que

justificam o tratamento diferenciado aos servicos de radiodifuséo’:

1. Escassez (scarcity) — natureza limitada do espectro de
radiofrequéncias e a preocupacgdo com a possibilidade de interferéncias entre os canais,
fator que impede a livre exploragdo do servigo, demandando a adogdo de uma politica
de alocacéo de licencas para exploragéo destes;

2. Propriedade Publica (public ownership) — caracterizagdo do
espectro de radiofreqiiéncias como um bem publico, inaliendvel ao particular;

3. Intrusividade (intrusiviness) — maneira pela qual o conteddo da
radiodifusdo ingressa no ambiente particular, visto que se prescinde de qualquer
autorizagdo do particular para veiculacdo de determinado conteddo na programacao;

4. Penetracdo (pervasiness) — presenga massiva junto ao publico,

independentemente da classe social;

® MOROSINI, Fébio. Visées acerca do novo direito da comunicacdo de massa. Revista de Direito do
Consumidor, n.50, p.182-214, abr./jun. 2004, p. 183-187.
™ Ibidem, p. 184-187.



52

5. Inabilidade de controle do acesso (inability to control access) —
inexisténcia de qualquer espécie de controle, por parte dos radiodifusores, do acesso
dos espectadores, usuarios dos servicos;

6. Poder (power) — forte influéncia sobre as opiniGes e defini¢do de
escolhas do publico;

7. Vividez (vividness) — influéncia maior junto ao publico em relagdo
a midia escrita, por utilizar-se de mais sentidos do que aquela;

8. Reproducdo de violéncia (emulation of violence) — poder da
televisdo de disseminacdo de condutas anti-sociais e violentas;

9. Impacto no publico infantil (impacto on children) — poder de
atingir, em maior extensdo, o publico infantil, do que a midia escrita, por dispensar
alfabetizacdo para o acesso as informacdes veiculadas;

10. HNusdo de realidade (illusion of reality) — combinacdo das
dimens@es oral e visual, propria da televisdo, que determinam um relato inequivoco
dos fatos, retirando parcela da autonomia interpretativa e criadora do espectador
(imposicao de idéias preconcebidas);

11. Aparicdo involuntaria (involuntary appearances) — possibilidade
de eventual exposicdo de fatos que ndo se pretendia fossem expostos;

12. Velocidade da transmissdo (speed of reporting) — simultaneidade

entre a ocorréncia dos fatos na realidade e sua veiculacdo pela imprensa televisiva.

Sdo essas caracteristicas peculiares dos servicos de radiodifusdo, que
nada mais representam do que detalhamentos dos dois aspectos supramencionados, que

demandam o estabelecimento de diretrizes de funcionamento diferenciadas, bem como
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de instrumentos de fiscalizacdo e regulacdo especificos, a fim de resguardar os

diversos interesses envolvidos, de forma efetiva e eficiente.

Nos tépicos seguintes, analisar-se-4 a imperatividade da adocdo de um
marco regulatério eficiente para a radiodifusdo de sons e imagens, sob essas duas
perspectivas, quais sejam, a caracterizacdo da radiodifusao como um servigo publico e

a relevancia social da televisdo como meio de comunicagdo de massa.

2.2 O controle da programacéo televisiva como imperativo decorrente da

natureza da radiodifusdo como servico publico

2.2.1 Considerag0es preliminares acerca da caracterizacdo dos servigos

de radiodifusdo como servigos publicos

A nocgdo de servico publico, na doutrina de direito administrativo,
encontra-se situada no contexto das atividades estatais de gestdo administrativa, ou
seja, aquelas que visam criar utilidades em beneficio da coletividade, satisfazendo suas

necessidades gerais e essenciais. Constitui, nessa medida:

[...] toda a atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade fruivel
preponderantemente pelos administrados, prestada pela Administracéo
Pablica ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico,
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instituido em favor de interesses definidos como proprios pelo ordenamento
juridico.”™

Trata-se de nocdo ampla, nas quais encontram-se incluidas diversas
atividades, tais como o0s servicos postais e de correio aéreo, 0S servicos de
telecomunicagdes, de geracdo e fornecimento de energia elétrica, de navegacdo aérea,

aeroespacial e de infra-estrutura portuaria, dentre outros’.

A definicdo da radiodifusdo como servico publico decorre da
determinacdo constitucional contida no art. 21, inciso XII, que a inclui dentre o rol de
atividades cuja competéncia de exploracdo é privativa da Unido”’, que as pode
executar direta ou indiretamente. Em ambos 0s casos, entretanto, o servi¢o é prestado
sob o regime de direito publico, na medida em que ndo se estd exercendo uma
atividade privada, mas sim estatal de interesse publico. No caso de delegagéo™, as
empresas privadas encarregadas da execugdo do servico prestam-no em seu proprio
nome e por sua conta e risco, nas condi¢des regulamentares e sob controle estatal,

atuando, assim, como substitutos do Estado, vez que este conserva a plena

disponibilidade sobre aquele.

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 162 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2001, p.531.

® Os servicos publicos encontram-se definidos na Constituicdo Federal de 1988 no art. 21 (os de
competéncia da Unido), no art. 25 (de competéncia estadual) e no art. 30 (de competéncia dos
Municipios).

7 O fato do servico ser de competéncia privativa da Unido implica que tais servicos Ihe sdo
exclusivos, ndo podendo ser explorados por Estados ou Municipios. Os servigos de competéncia
executiva privativa opfem-se, nesse sentido, aos servigos de competéncia material comum,
relacionados no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988, em que se admite a cooperacdo entre as trés
esferas estatais tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 26. ed., atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 313)

8 Nao obstante os textos legais falem em “outorga” da concess&o, o termo adequado para referir-se a
transferéncia da execugdo dos servicos publicos por concessdo é “delegacdo”, conforme ensina Hely
Lopes Meirelles: “Ha outorga quando o Estado cria uma entidade e a ela transfere, por lei,
determinado servi¢o publico ou de utilidade publica. H& delegagdo quando o Estado transfere, por
contrato (concessdo) ou ato unilateral (permissdo ou autorizacdo), unicamente a execugdo do servico,
para que o delegado o preste ao pUblico em seu nome e por usa conta e risco, nas condigdes
regulamentares e sob controle estatal.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 322).
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Consoante determina a CF/88, a prestacdo dos servigos publicos, em caso
de delegacdo, pode-se dar sob a forma do contrato administrativo de concessdo ou de

permissao:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

I - 0 regime das empresas concessionarias e permissiondrias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizacao e rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuérios;

111 - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servico adequado.

A concessdo de servico pL’Jinco79, na doutrina de direito administrativo,
constitui, assim, um dos instrumentos pelos quais o Estado traspassa suas atribuigdes
de prestacdo de servicos publicos ao setor privado, descentralizando-as®®. Trata-se,

assim, de uma forma de gestdo de servico publico.

Maria Sylvia di Pietro define a concessdo de servigo publico como:

[...] o contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica delega a outrem a
execucdo de um servico publico, para que 0 execute em seu préprio nome, por sua

® Nesse ponto, convém ressaltar que a concessdo de servico pablico ndo é a Gnica forma de concessdo
prevista no ordenamento. Ainda como formas de delegacdo ao particular, existem o contrato de
concessdo de obra publica e o contrato de concessdo de uso de bem publico. Estes néo serdo objeto de
andlise neste trabalho por fugirem ao tema proposto.

8 Cumpre registrar que o modelo de descentralizacdo ndo é a Gnico existente para a prestacdo de
servicos publicos. Esta pode ser, consoante ensina Hely Lopes, “centralizada, descentralizada e
desconcentrada. (...) Servico centralizado — € o que o Poder Publico presta por seus proprios 6rgéos
em seu nome e sob sua exclusiva responsabilidade. Em tais casos o Estado é, ao mesmo tempo, titular
e prestador do servigo. (...) Servigo descentralizado — é todo aquele em que o Poder Publico transfere
sua titularidade, ou, simplesmente, sua execucdo, por outorga ou delegacédo, a autarquias, fundagoes,
empresas estatais, empresas privadas ou particulares individualmente. (...) Servi¢o desconcentrado —
é todo aquele que a Administragdo executa centralizadamente, mas o distribui entre varios drgdos da
mesma entidade, para facilitar sua realizagdo e obtencdo pelos usuarios.” (MEIRELLES, Hely Lopes.
Op. cit., p. 322-323).
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conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuério ou outra forma de remuneracéo
decorrente da exploragdo do servico.®

A autora ressalta, nesse ponto, a coexisténcia de duas idéias antitéticas
no conceito de contrato de concessdo de servigo puablico, cujo equilibrio afigura-se
indispensavel para a estabilidade do instituto®: 1) o fato da concessdo ter por objeto a
execucdo de um servico publico, que deve funcionar no interesse geral e sob a
autoridade da Administracdo Publica; e 2) o fato de ser a concessionaria do servico
publico uma empresa capitalista, naturalmente interessada nos lucros a serem gerados

com a exploracdo do servigo delegado.

Com fulcro nesse duplo aspecto do contrato de concessdo de servigo
publico, a autora arrola as caracteristicas centrais do instituto, que, segundo ela, nada
mais representam que conseqiéncias da coexisténcia das idéias antitéticas

supramencionadas.

Do fato da concessdo constituir uma forma de gestdo de servigos
publicos, resultam®®:

a) o aspecto regulamentar do instituto, consubstanciado no poder da
Administracdo de fixar, unilateralmente, aspectos relacionados & organizacdo do
servico, de sorte a resguardar as necessidades impostas em beneficio do interesse
publico, sem prejuizo, no entanto, dos interesses especulativos empresariais do
concessionario;

b) a outorga de prerrogativas publicas ao concessionério;

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 75.
& D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 76-77.
8 |bidem., p. 77-108.
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C) a sujeicdo do concessiondrio aos principios administrativos inerentes a
prestacdo dos servicos publicos (continuidade, mutabilidade, igualdade dos usuérios);

d) o reconhecimento de poderes a Administracdo concedente, necessarios
a satisfagcdo do interesse publico, que a colocam em posi¢do de supremacia em face ao
contratado (encampacdo, intervencdo, poder de direcdo e controle sobre a execucdo do
servico, poder de aplicacédo de sangdes e de decretacdo de caducidade, etc.);

e) a possibilidade de reversdo dos bens da concessionéaria para o poder
concedente apds o término da concessao;

f) a natureza publica dos bens da concessionaria afetados a prestacdo do
servico;

g) a responsabilidade civil das concessionarias, com base nas normas de
direito publico;

h) efeitos trilaterais da concessdo: sobre o poder concedente, o

concessionario e sobre 0s usuarios.

Da caracterizagdo da concessdo de servigo publico como um instrumento
contratual, no qual a obtengdo de lucros por parte do concessionario é elemento
integrativo do contrato, decorre®*:

a) o direito do concessionario a manutencdo do equilibrio financeiro

estabelecido no momento da celebragdo do contrato.

De todas essas caracteristicas, uma das mais relevantes para a

compreensdo das vicissitudes do contrato especifico de concessdo de servigo publico

7

de radiodifusdo, é a disponibilidade de poderes por parte da Administracdo para

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 120-124.
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regulagdo do servigo, e, assim, a sua posicdo de supremacia em face dos

concessionarios, no intuito de resguardar as necessidades de interesse publico.

O reconhecimento desses poderes a Administracdo concedente
fundamenta-se no fato de que, pela concessdo, é transferido ao particular tdo somente
o direito a exploragdo do servico publico, e ndo a titularidade do servico, que
permanece com o Estado. Em virtude disso, cabe a Administracdo o dever de zelar pela
fiel execucdo do contrato, responsabilizando-se pela eficiéncia e qualidade do servico

que lhe foi atribuido constitucionalmente:

O fato de tais servigos serem delegados a terceiros, estranhos a
Administracdo Puablica, ndo retira do Estado seu poder indeclinavel a
regulamentéa-los e controla-los, exigindo sempre sua atualizacdo e eficiéncia,
de par com o exato cumprimento das condi¢des impostas para sua prestagdo
ao publico.®®

Maria Sylvia ressalta, nesse ponto, que a despeito de implicar uma
posicdo de superioridade da Administracdo concedente em face do concessionario, o
reconhecimento desses poderes ao Estado ndo gera um desequilibrio indesejado do
contrato firmado entre as partes, visto que tal desigualdade é compensada pelo direito

do contratado & manutencéo do equilibrio econémico-financeiro do contrato®.

Dentre esses poderes, encontram-se o poder de direcdo e controle por
parte da Administracdo sobre a execu¢do do servi¢co, o poder sancionatoério, e 0s
poderes de extingdo do contrato antes do prazo estabelecido. E também o que diz Hely

Lopes Meirelles:

% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 315.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit., p. 82.
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Nos poderes de regulamentacdo e controle se compreende a faculdade de o
Poder Publico modificar a qualquer tempo o funcionamento do servigo
concedido, visando a sua melhoria e aperfeicoamento técnico, assim como a
de aplicar penalidade corretivas ao concessionario (multas, intervencdo do
servico) e afastd-lo definitivamente da execucgdo (cassacdo da concessdo e
rescisdo do contrato), uma vez comprovada sua incapacidade moral,
financeira ou técnica para executa-lo em condicdes satisfatérias.®

O poder de diregdo e controle sobre a execugdo do servigo decorre da
propria caracterizacdo da concessdo como forma de gestdo de servigo publico. Trata-
se, portanto, de um poder-dever da Administracédo, relativo a fiscalizagdo da execugéo
do servico, ao qual ela ndo pode furtar-se, sob pena de omissdo, mas que deve ser
exercido nos limites da razoabilidade®, sem implicar intromissdo indevida na gestdo
da empresa. Uma vez que o servico é prestado por conta e risco do concessionario, ndo

pode este ter excluidos os poderes de iniciativa que Ihe devem corresponder.

Maria Sylvia explicita que esse poder de direcdo e controle abrange tanto
0 aspecto da execucdo da atividade objeto do contrato, e a observancia dos requisitos
técnicos nele fixados, quanto o aspecto da observancia das normas legais e

regulamentares relacionadas ao servico.®

Paralelamente ao poder de fiscalizacdo da execucdo do servico, advem o
poder sancionatorio do Poder concedente, visto que a possibilidade de controle por
parte da Administracdo restaria sem efeitos se eventuais irregularidades ndo pudessem

ser devidamente punidas por uma agdo coercitiva estatal.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 364.

8 Sobre os limites do uso desse poderes, Hely Lopes afirma: “O poder administrativo concedido a
autoridade publica tem limites certos e forma legal de utilizagcdo. Ndo é carta branca para arbitrios,
violéncia, perseguicBes ou favoritismos governamentais. Qualquer ato de autoridade, para ser
irrepreensivel, deve conformar-se com a lei, com a moral da instituicdo e com o interesse publico.”
(MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 102).

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 83.
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A Lei n.° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permisséao

da prestagdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, néo
especifica as penalidades cabiveis para cada infragdo cometida pelo concessionaria,

determinando, tdo-somente, que:

Art. 38 - A inexecugdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do
poder concedente, a declaracdo de caducidade da concessdo ou a aplicacdo
das sancdes contratuais, respeitadas as disposi¢des deste artigo, do art. 27, e
as normas convencionadas entre as partes.

Também como consequéncia do poder de controle da prestacdo do
servico, é reconhecida ao poder concedente a possibilidade de extincdo do contrato
anteriormente ao termo final do prazo fixado. Tratam-se de modalidades anormais de
extincdo que, no caso da concessdo, possuem denominacgdo prépria de encampacao e

caducidade®.

A encampacdo, conforme definicdo dada pelo art. 37 da Lei n.°
8.987/95, corresponde a rescisdo unilateral da concessdo pela Administracdo que,
durante o prazo da concessdo e, por motivos de interesse publico, devidamente
justificados e comprovados, decide ndo mais manter o contrato com o concessionario,

retomando coativamente a prestacdo do servico.

A caducidade, por sua vez, diz respeito a rescisdo por inadimplemento
contratual por parte da concessionaria, que desatende as condi¢bes contratuais,

regulamentares ou legais de prestacdo do servigo publico.

% Além dessas duas formas de extingdo da concessdo, anormais, ha, ainda, a reverséo, forma normal
de extincdo, que ocorre com o término do prazo fixado da concessdo; e a anulagdo, que € a invalidacao
do contrato por ilegalidade na concessdo ou na formalizagdo do ajuste. A anulacdo diferencia-se das
modalidades de extin¢cdo anormal mencionadas visto que, enquanto estas pressupfem um contrato
valido, ainda que mal executado ou posteriormente inconveniente ao interesse publico, a anulagdo
pressupde um contrato ilegal, embora regularmente executado. (MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p.
372).
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Todas essas caracteristicas, conforme foi explicitado, decorrem da
natureza juridica contratual administrativa da concessdo, da qual emanam vantagens e
encargos reciprocos ao concessionario no que tange as condicdes de prestacdo do
servico. Tudo isso no intuito de resguardar o interesse coletivo consistente na

adequacéo dessa prestacao.

Impende registrar, no entanto, que, embora a concessdo do servico
publico de radiodifusdo de sons e imagens, conforme a regra geral, tenha natureza
juridica administrativa, esta apresenta diversas peculiaridades que a distanciam de
algumas das caracteristicas administrativas do instituto geral da concessdo. E o que

serd explicitado no item seguinte.

2.2.2 O contrato de concessdo dos servi¢os publicos de radiodifusdo de

sons e imagens e suas especificidades

Consoante explicitado anteriormente, o ordenamento juridico inaugurado
pela Constituicdo Federal de 1988, em continuagdo a pratica constitucional anterior,
determina como de competéncia exclusiva da Unido a exploracdo dos servigos de
radiodifusdo, que a exerce direta ou indiretamente, mediante delegacéo a particulares,

pelos instrumentos publicos da concessao, permissdo ou autorizagao:

Art. 21. Compete a Unido:
[.-]

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao:
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a) os servicos de radiodifuséo sonora, e de sons e imagens

A atividade estatal de delegacdo, nesse contexto, corresponde ao ato
administrativo pelo qual a Administracdo Publica transfere ao particular, de forma
transitoria, o exercicio do direito de exploracdo do servico publico, mantendo, no

entanto, para si, a titularidade desse.

A caracteristica da exploracdo dos servicos de radiodifusdo como
atividade privativa da Unido, mesmo no caso de delegacéo estatal, tem por fundamento
a natureza limitada do espectro de radiofreqiiéncias, meio pelo qual trafegam as ondas
eletromagnéticas da radiodifusdo, e a conseqiiente necessidade de disciplinamento do

uso desse meio, no intuito de evitar eventuais interferéncias.

E em virtude dessa natureza limitada do espectro de radiofreqiiéncias que
a Lei Geral de Telecomunicagdes, em consonancia com o que determinava o Cédigo
Brasileiro de Telecomunicagdes, fixa a competéncia da Unido, na figura da Agéncia
Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL), para organizar a sua utilizagdo de forma

eficiente e adequada, no intuito de evitar interferéncias indevidas:

Art. 1° Compete a Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos termos das
politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a
exploracdo dos servicos de telecomunicacdes.

Paragrafo Gnico. A organizagdo inclui, entre outros aspectos, o disciplinamento e a
fiscalizacdo da execucdo, comercializacdo e uso dos servigos e da implantacéo e
funcionamento de redes de telecomunicagfes, bem como da utilizagdo dos recursos
de orbita e espectro de radiofreqiiéncias.

[.-]

Art. 158. Observadas as atribuicGes de faixas segundo tratados e acordos
internacionais, a Agéncia mantera plano com a atribuicdo, distribuicdo e
destinacdo de radiofreqiiéncias, e detalhamento necessario ao uso das
radiofreqiiéncias associadas aos diversos servicos e atividades de
telecomunicagdes, atendidas suas necessidades especificas e as de suas
expansoes.

8§ 1° O plano destinar faixas de radiofreqiiéncia para:

[]
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111 - servicos de radiodifuséo;

[.-]

Art. 159. Na destinacdo de faixas de radiofrequéncia serdo considerados o
emprego racional e econdmico do espectro, bem como as atribuicoes,
distribuicdes e consignagdes existentes, objetivando evitar interferéncias
prejudiciais.

Paragrafo Unico. Considera-se interferéncia prejudicial qualquer emissdo, irradiacéo
ou indugdo que obstrua, degrade seriamente ou interrompa repetidamente a
telecomunicacao.

Art. 160. A Agéncia regulard a utilizacdo eficiente e adequada do espectro,
podendo restringir o emprego de determinadas radiofreqiéncias ou faixas,
considerado o interesse publico.

Tanto é assim que, ainda com base na impossibilidade de livre
exploragdo dos servicos que se utilizam do espectro de radiofreqiiéncias, a LGT

classifica-o como bem publico:

Art. 157. O espectro de radiofreqiiéncias é um recurso limitado, constituindo-se em
bem pl]b|iCOgl, administrado pela Agéncia.

N&o obstante a competéncia da ANATEL para o disciplinamento do

plano de distribuicdo de canais de freqliéncia para os servigos de radiodifusdo, o art.

211 da LGT estabelece:

Art. 211. A outorga dos servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens fica
excluida da jurisdicdo da Agéncia, permanecendo no dmbito de competéncias do
Poder Executivo, devendo a Agéncia elaborar e manter os respectivos planos de
distribuicdo de canais, levando em conta, inclusive, os aspectos concernentes a
evolugdo tecnoldgica.

Paragrafo Unico. Cabera a Agéncia a fiscalizacdo, quanto aos aspectos técnicos, das
respectivas estacoes.

Desta sorte, a delegagdo dos servicos publicos de radiodifuséo,

ressalvadas as competéncias de ordem técnica da ANATEL, é de competéncia

%1 Bens publicos, na doutrina administrativa, correspondem aos bens afetados a uma finalidade publica,
seja em virtude da sua prépria natureza, seja em decorréncia da vontade do poder publico, que os
destina a realizagdo de uma atividade favoravel aos interesses da coletividade. (SUNDFELD, Carlos
Ari. Fundamentos de direito publico. 4. ed., 3. tiragem, rev., aum. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2002,
p. 82).
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exclusiva da Administracdo Publica®, conforme disposto no art. 223, caput, da

Constituicdo Federal de 1988:

Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessao, permissao e
autorizacdo para o servigo de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o
principio da complementaridade dos sistemas privado, pablico e estatal.

Pelo art. 5° do Regulamento Geral dos Servigos de Radiodifusdo, Decreto
n.° 52.795/63, que regula o processamento das outorgas dos servigos de radiodifusdo
com as alteracbes normativas que lhe foram posteriores, no caso dos servigos de
televisdo, o instituto utilizado para a delegacdo do servi¢o, em todos 0s casos, € a
concessao, enquanto que, nos caso dos radios, se o alcance for nacional ou regional,

tem-se concessao; e se o alcance for local, tem-se a permisséo:

Art 5° Para os efeitos deste Regulamento, os termos que figuram a seguir tem os
significados definidos apds cada um deles:

3) Concessdo - E a autorizagdo outorgada pelo poder competente a entidades
executoras de servicos de radiodifusdo sonora de carater nacional ou regional e de
televisdo.

[]
21) Permisséo - é a autorizagdo outorgada pelo poder competente a entidades
par a execucdo de servigo de radiodifusdo de carater local.

Tendo em vista que o objeto desse estudo é o sistema de televisdo
brasileiro, a andlise das caracteristicas da delegacdo de servicos de radiodifusdo
restringir-se-a ao instrumento da concessdo, que interessa propriamente para a
temética proposta, por ser o meio pelo qual as emissoras de televisdo adquirem o

direito de prestacdo desses servigos.

% E, assim, também, as atividades de regulacdo, fiscalizacdo e controle, pressupostas no instituto da
delegacdo.
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A concessdo do servigco publico de radiodifusdo de sons e imagens,
conforme se verd, apresenta diversas peculiaridades que a distanciam de algumas das

caracteristicas administrativas do instituto geral da concesséo.

Primeiramente, no que tange a prdépria competéncia para delegagdo do
servigo, visto que, como ja referido anteriormente, a producdo de efeitos legais dos
atos de delegacdo ou de renovagdo da concessdo, levados a cargo pelo Poder
Executivo, dependem da manifestacdo favoravel do Congresso Nacional, pela maioria

simples de seus membros.

O prazo conferido as concessbes de televisdo, por determinacao
constitucional, é de 15 (quinze) anos, ndao havendo proibicdo a sua renovacgdo, por
igual periodo, apds o término do prazo. Nesse ponto, a Constituicdo Federal determina
que a ndo renovacgdo da concessdo somente ocorrerd se 2/5 (dois quintos) dos membros

do Congresso Nacional, em votagdo nominal, assim o decidirem.

Tal regra é criticada por Vera Maria de Oliveira Nusdeo Lopes, ndo
somente por exigir um quorum excessivamente elevado de membros do Congresso
Nacional, o que, segundo ela, afasta qualquer eventual proposito de evitar “injuncdes

politicas indevidas”®

nos atos das concessfes, pois, se assim fosse, o prazo fixado
teria sido o mesmo da delegacdo inicial, de maioria simples; mas também por

determinar a necessidade de votacdo nominal, exigéncia que

% LOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. Da concesséo e exploragéo de radiodifuséo. In: VERRI JR.,
Armando (Coord.). Licitacdo e Contratos Administrativos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, cap.
XVIIL, p. 318.
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[...] faz com que os parlamentares estejam sujeitos as mais variadas pressdes
dos setores interessados, possibilitando-lhes o direto monitoramento do voto
dos congressistas, com o emprego do proprio meio de comunicagdo como
forma de pressdo. Isto sem falar no elevado numero de parlamentares
proprietarios, direta ou indiretamente, de meios de meios de radiodifusdo,
que estardo — literalmente — legislando em causa prépria.®

Tais exigéncias, portanto, dificultam a recusa da renovacdo da concessdo
anteriormente delegada em caso de sua inconveniéncia para a Administracdo e para o
alcance das finalidades precipuas do servigo de radiodifusdo. A ldgica de se
estabelecer uma limitacdo de tempo para a concessdo, para dar-lhe sempre
rotatividade, resta, portanto, indcua, ja que a pratica de renovacdo automatica das

concessdes acaba por perpetuar a prestagdo do servigo por um mesmo concessionario.

Tal problematica é precisamente criticada por Maria Sylvia, segundo a
qual a renovacdo dos prazos das concessdes, quando longas, somente se afigura

justificada em situacdes excepcionais:

De outro modo, a prestacdo do servico poderd ficar indefinidamente nas
méos da mesma empresa, burlando-se realmente o principio da licitagdo.*

Uma vez concedido o direito de exploragdo dos servigos de radiodifusdo
de sons e imagens, consoante se depreende do Regulamento dos Servigos de
Radiodifusdo, véarias sdo as exigéncias impostas aos concessionarios no que tange as

condicdes de prestacéo.

As obrigacOes gerais encontram-se definidas no art. 28 do referido

|96

diploma legal®™. Dentre elas, destacam-se, para andlise do tema proposto, o dever de

* Ibidem, p. 319.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 113.
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observar, em todos os programas de informacdo, de entretenimento e na publicidade e
propaganda, as finalidades educativas e culturais inerentes a radiodifusio®’, bem como,

especificamente na organizagdo da programacao:

Art. 28 —[...]

12 - na organizagdo da programacao:

a) manter um elevado sentido moral e civico;

b) ndo transmitir programas que atentem contra o sentimento publico, expondo
pessoas a situagdes 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 programacao
diéria a transmissdo de servigo noticioso;

d) limitar a0 maximo de 25% (vinte e cinco por cento) do horario da sua
programacao diaria o tempo destinado a publicidade comercial;

e) reservar 5 (cinco) horas semanais para a transmissdo de programas educacionais;
[-]

g) integrar gratuitamente as redes de radiodifusdo, quando convocadas pela
autoridade competente,

h) obedecer as instrugdes baixadas pela Justica Eleitoral, referentes a propaganda
eleitoral;

i) ndo irradiar identificacdo da emissora utilizando denominagdo de fantasia, sem
que esteja previamente autorizada pelo Ministério das Comunicacoes;

j) irradiar o indicativo de chamada e a denominacdo autorizada de conformidade
com as normas baixadas pelo Ministério das Comunicac0es;

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

m) irradiar, diariamente, os boletins ou avisos do servi¢co meteorol6gico;

n) manter em dia 0s registros da programagéo

% Essas obrigacdes equiparam-se as fixadas no art. 38 do CBT, com as alteragdes que Ihe fizeram posteriores:
“Art. 38. Nas concessOes, permissdes ou autorizacOes para explorar servigos de radiodifuséo, serdo observados,
além de outros requisitos, os seguintes preceitos e clausulas: (Redagdo dada pela Lei n° 10.610, de 20.12.2002)
[...] d) os servicos de informacgéo, divertimento, propaganda e publicidade das empresas de radiodifusédo estao
subordinadas as finalidades educativas e culturais inerentes a radiodifusdo, visando aos superiores interesses
do Pais; [...] f) as empresas, ndo sO através da selecdo de seu pessoal, mas também das normas de trabalho
observadas nas estacdes emissoras devem criar as condiges mais eficazes para que se evite a pratica de
qualquer das infragdes previstas na presente lei; [...] h) as emissoras de radiodifusdo, inclusive televisao,
deverdo cumprir sua finalidade informativa, destinando um minimo de 5% (cinco por cento) de seu tempo para
transmissao de servigo noticioso. Art. 39. As estacOes de radiodifusdo, nos 90 (noventa) dias anteriores as
eleicOes gerais do Pais ou da circunscrigéo eleitoral, onde tiverem sede, reservarao diariamente 2 (duas) horas
a propaganda partidaria gratuita, sendo uma delas durante o dia e outra entre 20 (vinte) e 23 (vinte e trés)
horas e destinadas, sob critério de rigorosa rotatividade, aos diferentes partidos e com proporcionalidade no
tempo de acordo com as respectivas legendas no Congresso Nacional e Assembléias Legislativas.” (Cf.
BRASIL. Lei n.° 4.117, de 27 de agosto de 1962. Institui 0 Codigo Brasileiro de Telecomunicagfes. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1962. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)

" «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 obrigagdes: (Redacdo
dada pelo Decreto n°® 88067, de 26.1.1983) [...] 11- subordinar os programas de informacéo, divertimento,
propaganda e publicidade as finalidades educativas e culturais inerentes a radiodifusdo;” (Cf. BRASIL.
Decreto n.° 52.795, de 31 de outubro de 1963. Aprova Regulamento dos Servigos de Radiodifusdo. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 12 nov. 1963. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10 jul. 2005.)
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Posteriormente, no capitulo especifico da programacgdo, o Regulamento
supracitado ainda reitera algumas dessas exigéncias, reforcando o carater educacional

do servico de radiodifuséo:

Art 67. As concessionarias e permissiondrias de servigos de radiodifusdo, observado
o0 carater educacional desse servigo, deverdo na organizagdo dos seus programas,
atender entre outras as seguintes exigéncias:

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

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

3. destinar um minimo de 5% (cinco por cento) do horério de sua programacao
diaria para transmissao de servico noticioso.

Afora essas exigéncias, o Regulamento ainda fixa a obrigatoriedade da
veiculacdo de 2 (duas) horas de propaganda politica gratuita durante a programacao

regular, nos trés meses que antecedem as elei¢es:

Art 70. As estagbes de radiodifusdo, nos 90 (noventa) dias anteriores as eleigdes
gerais no Pais ou da circunscricdo eleitoral, onde tiverem sede, reservardo
diariamente, 2 (duas) horas a propaganda partidaria gratuita, sendo uma delas
durante o dia e outra entre 20 (vinte) e 23 (vinte e trés) horas destinadas, sob critério
de rigorosa rotatividade, aos diferentes partidos e com proporcionalidade no tempo,
de acordo com as respectivas legendas no Congresso Nacional e Assembléia
Legislativas.

Fixadas as obrigagGes inerentes ao contrato de concessao para prestacao
de servigos de televisdo, no que tange ao contelddo da programacdo veiculada, o
Decreto n.° 52.795/63 arrola os atos praticados pelas concessionarias de radiodifusdo

que constituem infracdes®, fixando, em seguida, as penalidades aplicéveis:

% Redacdo equivalente é encontrada no CBT, com algumas diferencas relativas as penalidades: “Art. 53.
Constitui abuso, no exercicio de liberdade da radiodifusdo, o emprego desse meio de comunicagio para a
prética de crime ou contravengdo previstos na legislagdo em vigor no pais, inclusive: a) incitar a desobediéncia
as leis ou decisdes judiciarias; b) divulgar segredos de Estado ou assuntos que prejudiquem a defesa nacional;
c) ultrajar a honra nacional; d) fazer propaganda de guerra ou de processos de subversdo da ordem politica e
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Art 122. Para os efeitos deste Regulamento sdo considerados infragdes na execugdo
dos servicos de radiodifusdo os seguintes atos praticados pelas concessionarias ou
permissionarias:

1. incitar a desobediéncia as leis ou as decisdes judiciéarias;

2. divulgar segredos de Estado ou assuntos que prejudiquem a defesa nacional;

3. ultrajar a honra nacional;

4. fazer propaganda de guerra ou de processos violentos para subverter a ordem
politica ou social;

5. promover campanha discriminatdria de classe, cor, raga ou religido;

6. insuflar a rebeldia ou a indisciplina nas forgas armadas ou nos servigos de
seguranca publica;

7. comprometer as relagOes internacionais do Pais;

8. ofender a moral familiar, pablica, ou os bons costumes;

9. caluniar, injuriar ou difamar os Poderes Legislativo, Executivo ou Judiciério ou os
respectivos membros;

10. veicular noticias falsas, com perigo para a ordem publica, econdmica e social;
[-]

20. ndo retransmitir os programas oficiais dos Poderes da Republica, de acordo com
0 que estabelece este Regulamento;

21. deixar de cumprir as exigéncias referentes a propaganda eleitoral;

[.-]

Art 127. As penas por infragdo deste Regulamento s&o:

a) multa;

b) suspensao;

C) cassacao.

Cumpre registrar, nesse ponto, que a aplicacdo da pena de cassacéo,
desde 1988, ndo mais €é regulada pelo diploma legal retromencionado, haja vista que o
art. 223 8§ 4° da atual Constituicdo Federal prevé a imprescindibilidade de decisao

judicial para a que se proceda ao cancelamento da concessdo anteriormente ao prazo

fixado para sua duragao:

Art. 223 ...]
§ 4° - O cancelamento da concessdo ou permissdo, antes de vencido o prazo,
depende de deciséo judicial.”

social; e) promover campanha discriminatéria de classe, cor, raca ou religido; f) insuflar a rebeldia ou a
indisciplina nas forgas armadas ou nas organizacdes de seguranga publica; g) comprometer as relagdes
internacionais do Pais; h) ofender a moral familiar publica, ou os bons costumes; i) caluniar, injuriar ou
difamar os Poderes Legislativos, Executivo ou Judiciario ou os respectivos membros; j) veicular noticias falsas,
com perigo para ordem publica, econdmica e social; 1) colaborar na pratica de rebeldia, desordens ou
manifestacbes proibidas”. “Art. 59. As penas por infracdo desta lei sdo: a) multa, até o valor de
NCr$10.000,00; b) suspenséo, até trinta (30) dias; c) cassagdo; d) detencdo.” (Cf. BRASIL. Lei n.° 4.117, de
27 de agosto de 1962. Institui 0 Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1962. Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em 10
jul. 2005.)
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Desta sorte, afigura-se muito improvavel a ocorréncia das figuras
administrativas da encampagdo e da caducidade, na forma como concebidas
originalmente pelas normas administrativas que regulam o instituto da concessao.
Contrariando-se as regras gerais da concessdo, em todo o caso, em se tratando de

radiodifusdo, ha de se ter decisdo judicial:

Trata-se de verdadeira ‘camisa de forca’ para o Poder Publico, numa area de
vital importancia, de interesse de todas a sociedade, e ndo apenas dos
concessionarios das empresas de radiodifusdo, contrariando todas as regras
de concessdo e permissdo.*

Por fim, impende tecer algumas consideracdes acerca das peculiaridades
do procedimento licitatério dos contratos de concessdo de servigos de televisdo,
detalhado no referido Decreto n.° 52.795/63. N&o obstante modificado pelo Decreto n.°
2.108/96, que lhe acrescentou a determinagdo de observancia da Lei n.° 8.666/93
também quanto a outorga dos servicos de radiodifusdo, o Regulamento dos Servicos de
Radiodifusdo, em seus arts. 10 a 16, fixa um tramite licitatério diferenciado para a
escolha dos concessionarios de servigos de radiodifusdo, ndo enquadravel em nenhum
dos tipos de licitagdo previstos na legislagdo administrativa. Trata-se de um modelo
bastante simplificado de avaliacdo da capacidade técnica e econdmico-financeira do
interessado, de sorte a resguardar o tratamento isonémico de todos os participantes do

certame.

O procedimento tem inicio por iniciativa do Ministério das
Comunicacbes ou do préprio interessado, por meio de requerimento encaminhado a

este Ministério, acompanhado de estudo de viabilidade econdmica, no caso de

% LLOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. Op. cit., p. 314.
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disponibilidade de canal no plano de distribuicdo de frequéncias, ou de estudo de

viabilidade econdmica e técnica, em caso negativo:

Art. 10. A outorga para execugdo dos servigos de radiodifusdo sera precedida de
procedimento licitatério, observadas as disposicOes legais e regulamentares.

§ 1° O processo de outorga, nos termos do edital, destina-se a garantir tratamento
isondmico aos participantes e observara os principios da legalidade, da moralidade,
da impessoalidade e da publicidade.

§ 2° A deciséo quanto a abertura de edital é de competéncia exclusiva do Ministério
das Comunicacdes.

§ 3° Havendo canal disponivel no correspondente plano de distribui¢do de canais, o
interessado devera submeter ao Ministério das Comunicagdes estudo demonstrando
a viabilidade econdmica do empreendimento na localidade em que pretende explorar
0 servigo.

§ 4° Nao havendo canal disponivel, além do estudo mencionado no paragrafo
anterior o interessado deverd submeter ao Ministério das Comunicagdes estudo
demonstrativo de viabilidade técnica, elaborado segundo normas vigentes, relativo a
inclusdo de novo canal no correspondente plano de distribuigdo, na localidade onde
pretende explorar o servico.

§ 5° A elaboragdo de estudos relativos a viabilidade econdmica do empreendimento
e a viabilidade técnica da inclusdo de canal para uma determinada localidade, no
correspondente plano de distribui¢do, ndo assegura ao interessado qualquer direito
ou vantagem sobre outros que, com ele, se candidatarem ao processo de licitacdo
para a execucao do servigo.

8 6° O Ministério das Comunicagdes ndo elaborara estudo de viabilidade técnica
para execucdo do servico de radiodifusdo por solicitacdo de interessados, limitando-
se a examinar os estudos a ele apresentados.

Apos anélise dos referidos estudos, se a delegacdo do canal de freqiiéncia
pretendido for conveniente, o Ministério das Comunicagdes pode, antes de iniciar o
certame, publicar edital para chamamento dos interessados, que deverdo apresentar

suas propostas, acompanhadas dos respectivos projetos técnicos'®:

Art. 12. O Ministério das Comunicacdes, antes de iniciar o procedimento licitatorio
para outorga de concessdo ou permissao para execucdo de servicos de radiodifusdo,
se entender necessario, determinara a publicacdo, no Diario Oficial da Unido, de
consulta pablica prévia acerca do servico pretendido.

[]

§ 3° O CONTEL, julgado conveniente convidara os interessados, através de Edital, a
apresentarem as suas propostas, que deverdo vir acompanhadas dos respectivos
projetos, elaborados por engenheiros especializados, registrados no CREA.

8§ 4° Os projetos deverdo indicar a localidade, a frequéncia a ser operada, a poténcia
do transmissor fornecida ao sistema irradiante, parametros do sistema irradiante, 0s
contornos de protegdo e interferentes das estagdes que operam no mesmo canal e o
horario de funcionamento.

100 Além da documentagéo exigida no art. 15 do mesmo Decreto.
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[.]”

A proposta vencedora é escolhida de acordo com os critérios definidos
no art. 16 do Regulamento em exame, apos classificacdo dos proponentes conforme o0s

seguintes quesitos:

Art. 16. As propostas serdo examinadas e julgadas em conformidade com os
quesitos e critérios estabelecidos neste artigo.

1° Para a classificagdo das propostas, serdo considerados 0s seguintes quesitos:

a) tempo destinado a programas jornalisticos, educativos e informativos - méaximo
de quinze pontos;

b) tempo destinado a servigo noticioso - maximo de quinze pontos;

c) tempo destinado a programas culturais, artisticos e jornalisticos a serem
produzidos e gerados na propria localidade ou no municipio a qual pertence a
localidade objeto da outorga maximo de trinta pontos;

d) prazo para inicio da execucédo do servigo objeto da outorga, em caréater definitivo
maximo de quarenta pontos.

(-]

Desta sorte, ndo obstante existirem alguns pardmetros a serem
observados para a delegagdo do servico, inclusive no que tange a melhor proposta de
programacdo, o que implica uma melhor oferta de servicos, apta a atender os
principios constitucionais, o que se observa é que ha, no procedimento licitatorio dos
servigos de radiodifusdo, uma grande margem de discricionariedade garantida ao
Ministério das Comunicacdes, visto que € de competéncia exclusiva deste a decisdo

acerca da abertura de edital para convocagédo dos interessados no certame.

Ainda que a Constituicdo determine a obrigatoriedade de aprovacéo, pelo
Congresso Nacional, da delegagédo feita pelo Poder Executivo, proceder-se-a ao exame

com base em escolha j& concretizada pelo Presidente da Republica.

Essa conjuntura € criticada por Celso Antdnio Bandeira de Mello por

facilitar a ingeréncia de interesses escusos em assuntos de interesse publico:
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Pior, entretanto, é a situacdo em relacdo a alguns servicos de
telecomunicacdes: os de radiodifusdo sonora e de sons e imagens (radio e
televisdo), que, a teor do art. 221 da mesma lei 9.472 (Lei da ANATEL),
terdo sua outorga excluida da jurisdicdo da Agéncia, permanecendo no
ambito de competéncia do Executivo. Como se sabe, a distribuicdo de canais
de televisdo e de radio, tradicionalmente é feita ao sabor do Executivo, para
atender a interesses pessoais ou politicos de pessoas ou grupos, sem
quaisquer critérios objetivos que permitam controlar-lhes a juridicidade.*™

O que se observa, portanto, a partir desse regramento diferenciado do
contrato de delegacdo dos servigcos de radiodifusdo é que, ndo obstante a televisdo
consista em um servico publico de importancia primordial no Estado Democréatico de
Direito, titularizado pelo Estado, o que deveria ensejar um tratamento ainda mais
rigoroso, e, assim, assente com a relevancia dos principios constitucionais que ali se
encontram envolvidos, as regras diferenciadas que regem sua prestacdo conferem a

concessdo desses servigos um carater peculiar em face do instituto geral da concesséo.

Assim, ndo obstante a CF/88 fixe que:

Art. 221. A producdo e a programagédo das emissoras de radio e televisdo atenderdo
aos seguintes principios:

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

Il - promogdo da cultura nacional e regional e estimulo a producdo independente que
objetive sua divulgagdo;

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

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

a inexisténcia de um regramento normativo capaz de assegurar a
observancia desses dispositivos por parte das concessiondrias implica uma lacuna
séria, passivel de prejudicar o adequado funcionamento dos servicos de radiodifuséo:

0s servigos sdo delegados por um procedimento licitatério marcado por peculiaridades

102 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Op. cit., p. 484-485.
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que garantem ampla margem de discricionariedade por parte do Poder Executivo; a
atuacdo do Congresso Nacional é praticamente inerte diante de um processo de escolha
j& definido antes de sua apreciacdo; apos a delegacao do servico, a fiscalizacao efetiva
de sua prestacdo, mediante a aplicagdo de sancdes graves, aptas a exercer uma ameaca
verossimil ao poder dos empresarios da midia, praticamente inexiste, visto a

necessidade de ingeréncia do Poder Judiciario na questdo.

Tratando-se de concessdo publica, a prestacdo do servico de radiodifusdo
de sons e imagens deve estar fundada em razdes de interesse publico, no caso,
consubstanciado na prestagdo dos servicos de informacdo, cultura, lazer e
entretenimento de acordo com o0s principios constitucionais e infraconstitucionais
existentes. A possibilidade, por conseguinte, de desvio dos principios e finalidades
atribuidos a televisdo, pela contraposicdo de interesses privados em detrimento do
interesse maior, geral e publico, de uma programacdo de qualidade, é o fator central
que justifica a capital importancia da atividade fiscalizatéria por parte do poder
concedente, que, consoante explicitado anteriormente, representa atividade implicita a

natureza publica do sistema de prestacao de servico adotado.

2.3 O controle da programacao televisiva como imperativo decorrente da
necessidade de protegdo de outros direitos fundamentais envolvidos além da

liberdade de expressao
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Justificada a imprescindibilidade do controle da programacéo televisiva

com fulcro na natureza da radiodifusdo de sons e imagens como um servi¢o publico,
passa-se a analise das questdes relacionadas a caracterizacdo da televisdo como veiculo
destaque de informacdo e cultura na sociedade contemporanea e como atividade que

envolve o exercicio de diversas garantias consagradas constitucionalmente.

Como explicitado anteriormente, o0 tratamento constitucional
diferenciado conferido aos meios de comunicacdo de massa, dentre eles, a televiséo,
fundamentou-se no seu poder de influenciar a formacgdo da opinido, da ideologia e da
agenda social, politica e cultural de um determinado povo, e, assim, no maior risco

potencial de leséo a direitos subjetivos resguardados pela Constituicdo Federal.

A disciplina da radiodifusdo, nesse contexto, pautou-se em quatro
categorias especificas de regras'®?, destinadas a assegurar o cumprimento, por parte
desses meios de comunicagdo, dos principios e finalidades puablicas atribuidos a
televisdo (preservacédo da soberania e identidade nacionais; manutencdo de espago para
o desenvolvimento da cultura nacional e regional, finalidades educativas, informativas,
dentre outras); e a possibilitar a responsabilizacdo destes em caso de cometimento de
infracdes. Sdo elas: 1) necessidade de concessdo especial para a exploracdo dos seus
servicos (conforme explicitado no capitulo anterior), fato que ndo ocorre com nenhum
outro servico publico; 2) limitagbes quanto a propriedade das empresas de

radiodifusdo; 3) responsabilidade pela administragdo e orientagdo intelectual; 4)

12 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, comunicagéo social e as novas plataformas tecnolégicas.
Revista Brasileira de Direito Publico, v.1, n.3, p.111-137, out./dez. 2003, p. 116.
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limitacBes relacionadas aos principios aplicdveis & producdo e a programacgdo das

emissoras.

O objeto deste ultimo capitulo ¢é, exatamente, justificar a
imprescindibilidade do controle da programacdo televisiva com fulcro nessa Gltima
categoria de regras, qual seja, nas excegdes e restricdes passiveis de oposicdo a ampla
liberdade de expressdo e informagdo em homenagem a direitos de terceiros e com

vistas a realizacdo de outros bens e interesses juridicos.

Cumpre, desde logo, salientar que a analise desta tematica implica
diversas dificuldades, fundadas, mormente, no embate entre a idéia de uma regulacao
dos programas televisivos e a censura, proibida pelo nosso ordenamento
constitucional. Contudo, o objeto deste ultimo capitulo é demonstrar que liberdade de
expressdo, controle e censura representam conceitos eminentemente distintos e, assim,

inconfundiveis, nesse contexto de um assunto de tamanha importancia e relevo.

2.3.1 Liberdade de expressdo como direito fundamental ndo absoluto —

consideracdes acerca de seu carater duplice

A liberdade de expressdo encontra resguardo enquanto direito
fundamental na medida em que constitui elemento indispensavel para que o individuo

construa sua identidade, externando e manifestando ao outro aquilo que o define como
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tal, ou seja, seus pensamentos, concepg¢bes de mundo, percepgdes, sentimentos e

sensacdes. Sua protecdo encontra-se prevista em diversos instrumentos normativos.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, adotada e proclamada em
1948 pela Assembléia Geral da Organizacao das Na¢Bes Unidas, quanto a esse tema, a

titulo de exemplo, assim dispde:

Art. 19 — Toda pessoa tem direito a liberdade de opinido e expressao; este
direito inclui a liberdade de, sem interferéncias, ter opiniGes e de procurar,
receber e transmitir informacBes e idéias por quaisquer meios,
independentemente de fronteiras.

Disposicdo semelhante € encontrada na Conveng¢do Americana sobre
Direitos Humanos, mais conhecida como Pacto de San José da Costa Rica, de 1969,

que em seu art. 13 estabelece:

Art. 13 Liberdade de pensamento e de expressao

1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de expressdo. Esse
direito inclui a liberdade de procurar, receber e difundir informagdes e idéias
de qualquer natureza, sem consideragfes de fronteiras, verbalmente ou por
escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer meio de sua
escolha.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 prevé o direito a liberdade de

expressdo no art. 5°, no rol dos direitos fundamentais:

Art. 5° [...]
IX - ¢é livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicacdo, independentemente de censura ou licenca.

A grande indagagdo que se impde, cuja solug¢do é imprescindivel para o
proposito de justificar a possibilidade de controle da programacéo televisiva é a de

como compatibilizar essa liberdade de expressdao, enquanto principio fundamental ao
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Estado Democratico de Direito, com outras garantias constitucionais concorrentes no
contexto da prestagdo do servigo de radiodifusdo, como a prote¢do da intimidade, da
vida privada, da imagem, dos valores da familia, das minorias, a protecdo da crianca e
do adolescente e do consumidor, além dos préprios principios norteadores das
programacfes da midia eletrénica, relacionados & veracidade e qualidade das

informagdes veiculadas.

Ou seja, como compatibilizar o direito das emissoras de organizarem
suas programacgOes sem ingeréncias indevidas e a prote¢do dessa programacdo contra
abusos, que ocorrem, por exemplo, mediante a veiculacdo de programas que
transformam em espetaculo a vida privada, a intimidade, ou a imagem de pessoas, que
transmitem contetdos inadequados a boa formacgdo da crianca e do adolescente, que
deturpam os valores da familia, que ndo promovem a cultura nacional e as diversidades
regionais, que incitam a discriminacdo das minorias e que, assim, desrespeitam 0s

principios constitucionais basilares da programacéo televisiva.

O ponto de partida para a resposta a essa indagagdo encontra-se no
proprio texto constitucional, que, em diversos dispositivos, autoriza o legislador a
impor restricbes quanto a divulgacdo de diversGes e espetaculos publicos,
estabelecendo as concessionarias a obrigacdo de informacdo sobre a natureza, o
publico alvo e os horérios dos programas, bem como restringindo o conteddo das
programagfes conforme os principios fundamentais orientadores do sistema de

comunicagéo social.
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Essas ponderagbes & liberdade fundamental de comunicagéo,
condicionantes do exercicio da atividade de radiodifusdo, encontram-se nos
dispositivos do art. 220, tanto no caput, em que o constituinte incluiu a expressao
“observado o disposto nesta Constituicdo”, quanto em seus pardgrafos: no § 1°, em
norma que assegura expressamente a liberdade de informacgdo jornalistica, tem-se a
limitacéo relativa ao “observado o disposto no art. 5°, IV, V, X, Xlll e XIV; e, no § 3°,
consta a autorizacdo constitucional para a regulacdo das diversdes, espetaculos

publicos, bem como para a instituicdo da classificacdo indicativa, mediante lei federal.

Desta sorte, depreende-se que o constituinte cuidou de conferir um
carater ndo-absoluto a liberdade de comunicacdo, impondo a interpretacdo da referida
garantia no contexto global da Constituicdo Federal e do Estado Democratico de
Direito. Essa necessidade de relativizar os direitos fundamentais, como bem afirma
Norberto Bobbio, diz respeito a propria natureza desses direitos, cuja grande maioria

comporta restricdes, em salvaguarda de outros direitos igualmente fundamentais:

[...] sdo bem poucos os direitos considerados fundamentais que ndo entram
em concorréncia com outros direitos também considerados fundamentais e
que, portanto, ndo imponham, em certas situagbes e em relacdo a
determinadas categorias de sujeitos, uma opcdo. Ndo se pode afirmar um
novo direito em favor de uma categoria de pessoas sem suprimir algum velho
direito, do qual se beneficiavam outras categorias de pessoas [...] Nesses
casos, a escolha parece facil [...] Mas, na maioria dos casos, a escolha é
duvidosa e exige ser motivada. Isso depende do fato de que tanto o direito
que se afirma como o que é negado tém suas boas razbes: na ltalia, por
exemplo, pede-se a abolicgdo da censura prévia dos espetaculos
cinematogréaficos; a escolha é simples se se puser num prato da balanga a
liberdade do artista e no outro o direito de alguns érgdos administrativos [...]
de sufocéa-la; mas parece mais dificil se se contrapuser o direito de expressédo
do produtor do filme ao direito publico de ndo ser escandalizado, ou
chocado, ou excitado. A dificuldade da escolha se resolve com a introducéo
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dos limites a extensdo de um dos dois direitos, de modo que seja em parte
salvaguardado também o outro.'®

Isto é, ndo obstante direito fundamental a preservacdo da democracia, 0
direito a liberdade de expressdo, assim como o0s demais direitos resguardados
constitucionalmente, pode e deve sofrer limitacdes, de modo a harmonizar-se com

outros direitos, igualmente fundamentais.

A liberdade de expressdo, nesse contexto, deve ser compreendida nao
como um direito isolado das emissoras de televisdo de organizarem a programagédo de
seus canais sem qualquer ingeréncia indevida, mas no contexto do direito dos
expectadores de ter uma programacdo de televisdo que cumpra as diretrizes
constitucionais e legais de funcionamento.

Segundo Alexandre Ditzel Faraco®

, trata-se, propriamente, da questdo
de aceitar o carater bifronte da liberdade de expressdo, isto é, ndo apenas enquanto
direito subjetivo do individuo de afirmar sua identidade e expor sua subjetividade, no
contexto privado de relacionamentos com outros individuos, mas, mormente, enquanto

garantia institucional da democracia, mediante a criagcdo de um espaco publico de

idéias marcado pelo pluralismo.

Consoante explicita o autor, a identificacdo dessa dimensdo publica da

liberdade de expressdo permite o entendimento de que seu exercicio, num ambiente

192 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducdo de Carlos Nelson Coutinho. 13. tiragem. Rio de
Janeiro: Campus, 2001, p. 21.

104 EARACO, Alexandre Ditzel. Difusdo do conhecimento e desenvolvimento: a regulacio do setor de
radiodifusdo. In: FILHO, Calisto Salomdo (Coord.). Regulacdo e desenvolvimento. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 87-123.
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publico, afeta necessariamente contextos que ultrapassam a intimidade do individuo,

relacionados aos fundamentos béasicos do Estado:

Assim, a liberdade de expressdo publica, em regra consagrada
constitucionalmente, deve ser compreendida ndo apenas nos limites de um
direito subjetivo de cada cidaddo, mas como prote¢do a uma liberdade que
apresenta um contetdo institucional e mostra-se indispensavel a realizagdo
de um Estado democratico, fundado no pluralismo politico.'®

E exatamente em virtude desse significado especifico que a liberdade de
expressdo alcanca na ordem juridica democratica que se admitem normas voltadas a
regular a forma de seu exercicio, orientando-o no sentido da consolidagdo do
pluralismo politico e dos demais principios associados de forma direta a democracia.
Partindo-se de uma perspectiva eminentemente individualista da liberdade de
expressdo, as Unicas normas cabiveis seriam as que constituiriam garantias em face do

poder estatal:

Nos incisos IV e IX do artigo 5° da Constituicdo, assim como no caput do
artigo 220, é reconhecida de forma ampla a livre manifestagdo do
pensamento e expressdo intelectual, artistica, cientifica e de comunicagéo.
Apenas uma leitura literal, restritiva e isolada destes dispositivos poderia
levar a conclusdo de que eles consagram somente liberdades que implicariam
exclusivamente um dever de abstencdo por parte do Estado. A insercdo da
liberdade de expressdo e o reconhecimento de sua importancia no ambito dos
fundamentos da Republica brasileira ndo admitiriam resultados téo estritos.
[...] Deve ser recusada, portanto, qualquer interpretacdo de tais liberdades
exclusivamente na perspectiva do individuo. [...] A aceitacdo desta
perspectiva implicaria, ao legislador ordinario, uma proibi¢do de intervencao
na forma de exercicio de tais liberdades. Caberia apenas a criacdo de
mecanismos juridicos voltados a sua garantia.'®

No caso da radiodifusdo, a disciplina especifica do exercicio dessas

liberdades faz-se ainda mais necessaria, dado o grande impacto que possui no ambiente

15 EARACO, Alexandre Ditzel. Op. cit., p. 97.
16 EARACO, Alexandre Ditzel. Op. cit., p. 99.
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social, constituindo veiculo central de difusdo de idéias na esfera pL’JincaW. Seu
conteudo institucional vinculado & realizagdo do pluralismo politico e da democracia,
portanto, demanda uma disciplina que estabeleca condicionamentos ao exercicio dessa
liberdade, evitando sua concentragdo pelos grupos controladores desses meios de

comunicagéo:

Admitir o uso irrestrito destes meios, sob a justificativa de que se estaria
assim protegendo uma liberdade individual, é que teria por efeito abolir tal
liberdade aqueles grupos e pessoas que ndo controlam ou ndo tém acesso a
eles, restringindo as idéias difundidas num espago publico aquelas de
interesse dos seus controladores. Com isso comprometer-se-ia a existéncia
do pluralismo politico e, conseqiientemente, da democracia.’®

Diante desse carater de garantia institucional da ordem democrética, ndo
se afigura possivel, portanto, neste contexto, qualquer pretensdo de afastar os
condicionamentos legais a atividade de radiodifusdo sob o argumento de violagdo da

liberdade de expresséo.

Cumpre, nesse ponto, reportar que é exatamente essa postura de
relativizacdo da liberdade de expressdo que adota o Pacto de San José da Costa Rica,
pois, ao salvaguardar a liberdade de expresséo, proibindo a censura, estabelece limites,
principios e finalidades do exercicio desse direito fundamental, em homenagem a

direitos de terceiros e outros interesse publicos:

197 Nesse sentido também observa Vera Maria de Oliveira Nusdeo Lopes: “Ao ter como objetivo direto
a divulgagdo de informacdes, idéias e debates, promovendo a liberdade de expressdo, os meios de
comunicagdo de massa, em especial os de radiodifusdo, estdo intimamente ligados aos objetivos
fundamentais do Estado brasileiro, que buscam o pluralismo politico e o desenvolvimento da
cidadania, e estes sé se fazem com a garantia de amplo acesso a todos os meios de informacédo e
educacdo, garantia de livre circulacdo de idéias e apresentagdo de todos os pontos de vista relevantes
sobre os assuntos de interesse social, sem qualquer tipo de censura.”(Cf. LOPES, Vera Maria de
Oliveira Nusdeo. Da concessdo e exploracdo de radiodifusdo. In: VERRI JR., Armando (Coord.).
Licitacdo e Contratos Administrativos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, cap. XVIII, p. 315).

1% EARACO, Alexandre Ditzel. Op. cit., p. 100.
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Art. 13 Liberdade de pensamento e de expressao

1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de expresséo. [...]
2. O exercicio do direito previsto no inciso precedente ndo pode estar
sujeito a censura prévia, mas a responsabilidades ulteriores, que devem
ser expressamente previstas em lei e que se fagam necessarias para
assegurar:

a) o respeito dos direitos e da reputacdo das demais pessoas;

b) a prote¢do da seguranca nacional, da ordem publica, ou da saude ou
da moral publicas.

2.3.2 Liberdade de expressdo, controle e censura

N&o obstante a Constituicdo Federal de 1988 preveja, em seu proprio

N

texto, a possibilidade de relativizagdo do direito a liberdade de expressdo, em

homenagem a outros principios constitucionais, a questdo acerca da necessidade e da

possibilidade da regulacédo da programagéo televisiva, no Brasil, ainda encontra poucos

adeptos. Isso em virtude da comum identificacdo entre a existéncia de uma

regulamentacdo do setor e a censura, cujo temor permanece como resquicio histérico

dos regimes autoritarios que eliminaram, por muitos anos, a plena liberdade de

expressao:

Se por um lado é correto afirmar que 0os meios de comunicacao representam
uma das melhores garantias para a livre expressdo do pensamento e controle
dos atos estatais, de outro lado também € exato afirmar que esses
mecanismos podem vir a afetar o préprio exercicio da liberdade de
manifestacdo se estiverem despidos de qualquer limite. No cenario nacional,
ainda paira o espectro dos regimes autoritarios que eliminaram durante
muitos anos a plena liberdade de expressdo, que conduz, muitas vezes, a
identificacdo entre a censura e a existéncia de regulamentagéo.’®®

199 SCORSIM, Ericson Meister. O controle dos servicos publicos de radiodifusio (radio e televisdo) no
Brasil. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, v.32, n.34, p.161-175,

2000, p. 164.



84

Essa comum identificagdo entre uma regulamentacdo do setor e a censura

é argumento usualmente utilizado pelos empresarios do sistema de televisdo para
defender a “auto-regulamentacéo”*'® do setor, sob a légica de que qualquer ingeréncia
externa nas decisdes acerca da programacao televisiva configura ameaca a ampla

liberdade de expressao:

[...] os diretores de televisdo dizem que, no que diz respeito a televiséo,
basta o teleconsumidor, nada de ajuda da fiscalizacdo do Estado Democratico
[...] Talvez eles pensem que o Estado deva permitir a venda de produtos
estragados, ou com prazo de validade vencido, j& que tudo, para eles, deve
depender somente do olhar atento dos consumidores. O Estado Democréatico
ndo permite que ndo usemos capacete quando utilizamos motocicletas, ou
cinto de seguranca, quando usamos um carro. Trata-se do mesmo Estado
Democratico que ndo permite que cigarros sejam fumados em alguns
ambientes publicos. Mas os diretores televisivos acham que o Estado deve
permitir que o cérebro dos brasileiros continue sendo violentado pela cultura
da baboseira veiculada pelas televisdes comerciais. Tudo depende do
controle direto s6 do consumidor.**

Consoante j& explicitado, a Constituicdo Federal de 1988 veda
expressamente a possibilidade de toda e qualquer forma de censura. A vedacgdo surge

em dois dispositivos: 5°, 1X e 220, § 2°:

Art. 5° [...]

IX - é livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicacdo, independentemente de censura ou licenca;

[]

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criacdo, a expressdo e a
informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer
restricdo, observado o disposto nesta Constituicdo.

[]
§ 2° - E vedada toda e qualquer censura de natureza politica, ideol6gica e
artistica.

110 Forma de regulacdo do setor defendida pelas concessionarias, que pretendem ver sua conduta
controlada tdo-somente pelas disposi¢bes do Codigo de Etica da Radiodifusdo Brasileira, instituida
pela ABERT, afastando qualquer intervencdo do Estado-legislador. Segundo argumentam, essa seria a
Unica forma de controle compativel com o nosso sistema constitucional, por ndo importar em censura.
11 BENTO, Fabio Régio. Afinal, quem sdo os censurados e 0s censores? Disponivel em:
<http://www.eticanatv.org.br/>. Acesso em: 23 ago. 2005.
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Impende, nesse ponto, explicitar que, na doutrina de direito publico,

varias sdo as defini¢cGes dadas para o conceito de censura. Para José Cretella Junior,
censura é “qualquer exame que agentes especializados do governo — 0s censores —
exercendo o poder de policia que dispéem, examinam as formas, processos e veiculos
de comunicagcdo social, para permitir, ou ndo, a transmissdo da mensagem ao

publico.”**?

Celso Bastos, por sua vez, define que a censura consiste em “atos de
fiscalizacdo do material a ser transmitido (censura prévia), ou ja posto em processo de
comunicagdo (censura a posteriori ou repressiva), tendentes a frustracdo dos intuitos
insitos a transmissdo. Para nds, ao contrario do que sustentam alguns autores, a
censura a posteriori ndo deixa de pertencer a uma das modalidades sob as quais se

pode enquadrar o procedimento censério.”**

Analisando os elementos comuns as diversas definicdes apresentadas por
autores de direito publico ao conceito de censura, Domingos Savio Dresch da Silveira,
em sua dissertacdo de mestrado sobre a teméatica da programacéo televisiva'’, extraiu
quatro caracteristicas centrais do fenémeno censério: 1) o sujeito que a realiza é
agente da administracdo publica; 2) o carater incontrastavel de sua conduta, exercicio
tipico de faculdade discricionaria; 3) a finalidade de vedar ou permitir a comunicagéo

de obra de espirito; 4) o fundamento em critérios vagos como a ordem moral e politica.

12 CRETELLA Janior, José. Comentarios a constituicdo brasileira de 1988. 2. ed., 1. reimpressao.
Rio de Janeiro : Forense Universitaria, 1997, p. 4.502.

113 Bastos, Celso Ribeiro. Comentarios a Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.
2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 82.

14 SILVEIRA, Domingos Séavio Dresch da. Controle da programacdo de televisdo: limites e
possibilidades. Dissertacdo (Mestrado em Direito, na area de concentracdo em Processo Civil) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2000, p. 22-23.
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A anterioridade ou ndo do ato, segundo o autor, representa, na maior parte dos

conceitos apresentados, como elemento acidental da caracterizagdo da censura.

Para Dresch da Silveira, tendo em consideracdo que a regulacdo e a
censura representam, igualmente, formas de limitagdo a atuacdo das emissoras de
televisdo, o ponto distintivo entre uma e outra reside fundamentalmente na forma pela
qual é feita a restricdo a referida liberdade publica. O critério diferenciador entre
controle e censura, portanto, esta na garantia do devido processo legal, seja

administrativo ou judicial, elemento presente no controle, mas ndo na censura:

Pouco importa que a restricdo, através da ponderagdo dos valores
constitucionais, seja feita por 6rgdo da administracdo publica. O que
interessa, fundamentalmente, é verificar se foi assegurado o respeito a ampla
defesa, ao contraditéorio e aos recursos, aqui entendido como ampla
possibilidade de revisdo, seja na propria esfera administrativa, seja,
sobretudo, pelo Judiciario. Censura, ao contrario de controle, traz a marca do
ato indiscutivel do administrador que restringe a liberdade, sem que se
permita o confronto de argumentos e idéias, sem que se permita a
comprovacio das afirmacdes e, por fim, sem que seja facultada revisdo.*®

Isto é, no caso da censura, ter-se-ia uma restri¢do ilegitima e ilegal da
liberdade de manifestagdo do pensamento, de informagdo jornalistica e de
comunicagdo; no caso regulagédo, ter-se-ia uma limitagdo prevista e autorizada pela
Constituicdo Federal, mediante o estabelecimento de normas juridicas especificas
sobre o setor, a fim de fiscalizar o cumprimento das diretrizes constitucionais da

programagéo televisiva.

E exatamente essa diferenciacdo de conceitos que, em diversos outros

paises do mundo, consubstancia a justificativa da necessidade e da possibilidade da

5 SILVEIRA, Domingos Savio Dresch da. Op. cit., p. 24
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regulacdo da programacdo televisiva, questdo que, nesses contextos, ja se encontra de

ha muito superada.'*®

Consoante constatou Ana Carolina Querino, em ampla pesquisa realizada
sobre a legislacdo de radiodifusdo, na perspectiva do Direito Comparado, em que
foram analisadas as alternativas legislativas de diversos paises para o setor,""’ a
existéncia de regulacdo do contelldo da programacdo veiculada na televisdo ndo é
interpretada como forma de “cerceamento da liberdade de expressdo”: “A regulacao,
ao contrario, é a medida de organizagdo propria desta liberdade e é uma garantia contra
tudo que possa limita-la. Porém, o que define a eficiéncia da supervisdo sdo as

diretrizes estabelecidas pela estrutura legal do pais.”*!®

O controle da programacdo televisiva, ao contrario, é vista como uma
forma de contribuir para a melhoria do nivel e qualidade dos programas, evitando que
a protecdo da liberdade de expressdo transfigure-se em elemento de legitimacdo de
abusos por parte das emissoras de televisdo, em detrimento de uma programagéio

efetivamente concatenada com os principios e diretrizes tragados para o setor.

Desta sorte, com base nos critérios distintivos supracitados, tem-se que 0
argumento constitucional da proibi¢do da censura ndo pode subsistir como obstaculo a
uma regular fiscalizacdo da prestacdo do servico publico de radiodifusdo por parte das

emissoras de televisdo, que ndo somente decorre da propria natureza publica do ato de

18 QUERINO, Ana Carolina. Legislacdo de radiodifusdo e democracia: uma perspectiva comparada.

Comunicacgdo & Politica, nova série, v.9, n.2, p. 152-189, maio/ago. 2002, p. 165-169.

17 Os paises objeto de pesquisa foram: Argentina, Chile, México, Estados Unidos, Canada, Reino
Unido, Portugal, Espanha, Franca, Italia, Alemanha, Noruega e Suécia.

118 QUERINO, Ana Carolina. Op. cit., p. 167.
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concessdo do referido servico, como também dos direitos dos usuarios desses servigos
a uma programagcéo televisiva de qualidade, na forma como disciplina a Constitui¢ao
Federal. N&do se trata, portanto, de forma de proibicdo, mas de um exercicio regular do

dever de fiscalizacdo da atuacdo do concessionario:

Assim, a mera disciplina e fiscalizacdo da atividade desenvolvida por
aqueles que exploram a comunicacdo social ndo configura qualquer
inconstitucionalidade; pelo contrério, reveste-se de verdadeiro imperativo,
uma vez que é necessaria a verificagdo do cumprimento dos objetivos
constitucionalmente tracados para o setor (art. 221). Deve-se, portanto,
fiscalizar se a atividade estd sendo desenvolvida no sentido dos fins
estabelecidos na Constituicdo.'*®

Como bem explicita Carlos Velloso, a euforia liberal que se instalou no
pais ap6s a restauracdo da democracia com o fim dos governos militares, ndo pode
implicar a permissdo do exercicio de direitos em desconformidade com o que

determina a lei:

Nédo ha divida de que o direito constitucional positivo brasileiro proibe a
censura. [...] Quando foi restaurada a democracia, houve como que uma
euforia liberal. E bastante, portanto, que uma autoridade faca cumprir a lei,
com rigor, para que seja ela considerada conservadora, retrégrada. Se um
juiz age com rigor relativamente aos malfeitores, é ele considerado, também,
conservador, ‘mdo pesada’, e até ‘de direita’. Ficou na moda ser liberal, de
espirito libertario. Liberal, entretanto, é preciso esclarecer, é aquele que
cumpre e faz cumprir a lei, que age de conformidade com a lei, mesmo
porque o Estado de direito é o estado onde tudo se faz de conformidade
com a lei.*®

2.3.3 A “programacdo televisiva de qualidade” como conceito

indeterminado

19 5ILVEIRA, Domingos Savio Dresch da. Op. cit., p. 81.

120 \VELLOSO, Carlos. In: CONGRESSO CULTURAL ASPECTOS POLEMICOS DA ATIVIDADE
DO ENTRETENIMENTO, 2004, Mangaratiba, RJ. Aspectos polémicos da atividade do
entretenimento. [coordenacdo: Desembargador Marco Antonio Marques da Silva]. Mangaratiba, RJ:
Academia Paulista de Magistrados, 2004, p. 16.
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A complexidade da tematica acerca da necessidade do controle da
programacdo televisiva relaciona-se, ainda, a dificuldade de definicdo do que seria,
propriamente uma “programacdo televisiva de qualidade” e, em que medida a
programacgdo que se tem hoje, nos canais de televisdo aberta, distancia-se do ideal
consagrado pelas normas que disciplinam o assunto. Afinal, considerando toda a
subjetividade dos valores envolvidos, o que seria “qualidade” e quem a

determinaria?'?

E claro que, em razdo da forma normativa do direito a
liberdade de informacdo, € dificil fixar limites para o que deve e 0 que ndo
deve ser transmitido pelas radios e televisfes. Os parametros sdo muito
vagos e dificeis de serem estabelecidos.?

Tradicionalmente, os proprietarios das emissoras de televisdo apresentam
os indices de audiéncia dos programas como critérios absolutos de aceitacdo popular e,
em consequiéncia, da qualidade da transmissdo, pretendendo-os, assim, como elemento

de legitimagdo da programacdo veiculada.

Ocorre que, consoante lembra Paulo Bonavides, no contexto
contemporaneo de uma sociedade de massas, em que é profunda a influéncia da midia
na definicdo das idéias, opinides e escolhas da populacdo, a utilizacdo do critério da

“opinido publica” demanda cuidados:

121 Consoante bem ressalta Dresch da Silveira, partir do pressuposto de que a parcela mais culta e bem
formada da populagdo seria a mais apta a determinar o que é e 0 que ndo e de qualidade implicaria
assumir um posicionamento elitista e antidemocratico de que o povo, aqui entendido como a grande
massa de individuos com niveis baixos de escolarizagdo, ndo possui condi¢des de efetuar escolhas.
(Cf. SILVEIRA, Domingos Savio Dresch da. Op. cit., p. 61-62).

122 SCORSIM, Ericson Meister. Op. cit., p. 175.
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Na sociedade de massas, de indole coletivista, a opinido parece
‘racionalizada’ em suas fontes formadoras, mediante o emprego da técnica,
com todos os recursos cientificos de comunicacdo de massas — a imprensa, 0
radio e a televisdo — deliberadamente conjugados, a compor um extenso
laboratério de ‘criacdo’ da opinido, para atender a interesses macicos de
grupos ou poderes governantes, acreditando-se, no entanto cada vez menos
no teor racional dessa opinido, que todos reconhecem ou proclamam uma
forca feita irretorquivelmente de sentimentos e emocgdes. [...] Cuidam certos
autores impossivel que no século XX ainda se possua corretamente falar da
existéncia de opinido publica, tanto no Estado autoritario do nosso tempo
como no Estado democratico de massas. Distinguem a opinido publica pela
educacdo, da opinido publica obtida através da propaganda, admitindo
apenas por valida e legitima a primeira. A segunda seria perversdo, opinido
deformada, opinido em ruinas. [...] Os jornais, as estacGes de radio e
televisdo, seus redatores, seus colaboradores, seus comentaristas, escrevendo
as colunas politicas e sociais, programando os noticiérios, preparando as
emissdes radiofonicas, fazendo os grandes éxitos da televisdo, constituem os
veiculos que conduzem a opinido e a elaboram (quando ndo a recebem ja
elaborada, com a palavra de ordem, que ‘vem |4 de cima’), pois as massas,
salvo parcelas humanas sociologicamente irrelevantes, se cingem
simplesmente a recebé-la e adota-la de maneira passiva, dando-lhe chancela
de ‘publica’. [...] A opinido publica ‘verdadeira’ ja desapareceu com o
Estado liberal, ou estd em vias de desaparecer com o Estado social da
democracia de massas. [...] Com a ‘opinido de propaganda’, o problema
da opinido publica deixou de ser o de determinar ‘o que ela quer’, mas o

que ela ‘deve querer’.'®

E com fulcro nessa perspectiva da opinido puablica no contexto da

sociedade da informacgdo, que Pierre Bourdieu, em seu livro “Sobre a Televisdo”,

analisando a conjuntura francesa da programacdo das televisGes abertas, em tudo

semelhante a nossa, com muita precisdo, defende a imprescindibilidade da

desmistificacdo do carater democratico dos indices de audiéncia, negando-lhe o nivel

de relevancia que as emissoras de televisdo pretendem conferir-lhe:

Pode-se e deve-se lutar contra o indice de audiéncia em nome da democracia.
Isso parece muito paradoxal porque as pessoas que defendem o reino do
indice de audiéncia pretendem que ndo ha nada mais democratico (é o
argumento favorito dos anunciantes e dos publicitdrios mais cinicos,
reforgado por certos socidlogos, sem falar dos ensaistas de idéias curtas, que
identificam as criticas das pesquisas de opinido — e do indice de audiéncia —
com a critica do sufrdgio universal), que é preciso dar as pessoas a liberdade
de julgar, de escolher (‘sdo preconceitos de intelectuais elitistas que os
levam a considerar tudo isso como desprezivel). O indice de audiéncia é a

12 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed., rev. e atual., 10. tiragem. Sdo Paulo: Malheiros,

2001, p. 462-463.
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san¢do do mercado, da economia, isto é, de uma legalidade externa e
puramente comercial, e a submissdo as exigéncias desse instrumento de
marketing é o equivalente exato em matéria de cultura do que é a demagogia
orientada pelas pesquisas de opinido em matéria de politica. A televisdo
regida pelo indice de audiéncia contribui para exercer sobre o consumidor
supostamente livre e esclarecido as pressdes do mercado, que ndo tém nada
da expressdo democratica de uma opinido coletiva esclarecida, racional, de
uma razdo publica, como querem fazer crer os demagogos cinicos.***

Essa conjuntura torna insustentdvel o argumento das emissoras de
televisdo de que é o publico espectador, mediante as escolhas efetuadas no universo
restrito de possibilidades de programas, que define o que é de qualidade e, portanto, de
seu interesse em assistir. Ndo somente em virtude dos interesses envolvidos na busca
da audiéncia, relacionados a obtengcdo de maiores verbas publicitarias e, portando,
mais lucros, como também porque ndo ha indicadores de que o publico assiste aos
programas que contrariam o0s principios constitucionais por 0os aprovarem, mas sim por
ndo terem alternativa.

E isso que demonstram os dados da Campanha “Quem financia a baixaria
é contra a cidadania”, iniciativa da Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos
Deputados, em parceria com entidades da sociedade civil. Por intermédio do
acompanhamento da programacdo televisiva, no intuito de indicar os programas que
desrespeitam as normas nacionais e internacionais de protecdo dos direitos humanos e
da cidadania, a Campanha, desde o ano de 2002, tem recebido diversas denuncias por
parte dos telespectadores, insatisfeitos com a qualidade do material veiculado na

televisdo aberta. Conforme dados divulgados pela Campanha, o numero de denuncias

recebidas é de 25.512%°,

124 BOURDIEU, Pierre. Sobre a Televisdo. Traducdo de Maria Llcia Machado. Rio de Janeiro: J.
Zahar, 1997, p. 96-97.

25 Mais dados a respeito da Campanha “Quem financia a baixaria é contra a cidadania” podem ser
encontrados no site <www.eticanatv.org.br>.
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Os dados colhidos nesta campanha pde em suspeita a tese defendida

pelos empresarios do setor, na medida em que demonstram a insatisfacdo de parcela do
publico telespectador com o baixissimo conteddo informativo dos programas
veiculados, “meras formas passivas de lazer que satisfazem uma necessidade imediata
de um grande nimero de pessoas, a0 mesmo tempo em que as alienam de qualquer

reflexdo sobre suas condigdes existenciais e sobre a comunidade que vivem.'?

Como acentua MANCUSO' | esse aparente conflito entre o interesse
publico maior de ver a programacgdo de acordo com as diretrizes constitucionais e o
interesse do publico em programas com contetdo informativo a desejar, tdo defendido
pelas emissoras de televisdo, acaba por justificar a conduta dos empresarios do setor
em manter a auséncia de qualidade da programagéo televisiva dos programas, sob o
argumento de que o baixo contetdo informativo nada mais representa do que um

reflexo daquilo que é desejado pela populagéo:

O argumento, na verdade, peca por dois sofismas: de um lado, pretende
provar demais e, por outro, configura uma peticdo de principio, tomando
como certo o que é ainda carente de demonstragdo. De fato, por aquele
argumento se chegaria a um perverso circulo vicioso: a maioria dos
telespectadores, entdo, por conta de ndo apresentar nivel para assimilar
programas de melhor qualidade, fica desde logo condenada a permanecer
numa espécie de limbo, sem possibilidade de progresso intelectual ou
cultural. Ou seja: decreta-se que 0 passaro ndo tem interesse de sair da gaiola
e entdo se produzem gaiolas ja sem portas e sem janelas... E, com isso, se
desperdica a fantastica capacidade da televisdo em propiciar um lazer de
melhor qualidade ao povo brasileiro, e, de outro, se incide na agravante do
descumprimento frontal a CF, onde se determina que a programacéo radio-
televisiva deve dar ‘preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais,
e informativas’; objetivar a ‘promocdo da cultura nacional e regional’ (art.
221, le11).'®

126 EARACO, Alexandre Ditzel. Op. cit., p. 115.

2 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesse difuso a programagcéo televisiva de boa qualidade.
Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v.83, n.705, p.51-62, jul. 1994., p. 58.

122 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Op. cit., p. 56.
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Todavia, a inacessibilidade, pelos telespectadores, de contetdos diversos

nos principais canais de difusdo de informacédo, impede-os de romperem com a
uniformizacdo dos programas veiculados, superando suas visdes de mundo. E o que
defende Alexandre Faraco ao referir-se a necessidade de oferecer alternativas de

programacéo ao telespectador:

Assim, levar qualidade informativa e diversidade pode alterar o carater da
demanda, na medida em que os individuos tendem a mudar pelo contato com
novas idéias.'*

AlegacGes fundadas em indices de audiéncia dos programas veiculados,
portanto, ndo podem servir de substrato para o desrespeito dos principios
constitucionais que vinculam a prestacdo dos servicos de radiodifusdo, concessao
publica delegada pelo Estado na dependéncia da estrita observancia das diretrizes
regulamentares previamente fixadas para o referido servigo. Mormente, tendo em
consideracdo que a propria Constituicdo, ao fixar, em seu art. 221, os principios que a
producdo e programacao de televisdo devem respeitar, acaba por explicitar os tragos
primordiais do que o constituinte entendeu como qualidade a ser atingida pela
programacdo televisiva, viabilizando uma pauta prévia de caracteristicas que devem

estar presentes na programagao:

As liberdades de expressdo e de criacdo artistica, bem como a vedagdo a
censura prévia, asseguradas na CF, ndo conflitam nem sdo incompossiveis
em face da obrigacdo imposta as emissoras de televisdo de manterem um
minimo ético e um padrdo basico de qualidade nos programas, de acordo
com os parametros estabelecidos nos artigos. 220, § 3° 1 e Il e 221, 1 a IV.
Esse minimo ético e esse padrdo basico de qualidade ndo configuram
mera ‘recomendacdo’ do constituinte, sendo que a todo cidadao fica
assegurado o [...] direito subjetivo puablico [..] de wusufruir de
programacao televisiva nos moldes do que se contém nos dispositivos
constitucionais antes citados."®

129 EARACO, Alexandre Ditzel. Op. cit., p. 115.
130 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Op. cit., p. 61.
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Como tornar os programas de televisdo de qualidade e com indices
significativos de audiéncia representa um desafio aos comunicadores e aos titulares
das concessdes, ndo se podendo, no entanto, admitir que essa aparente
incompatibilidade justifigue a sobreposicdo do interesse econémico de um
concessionario de servico publico ao proprio texto constitucional o aos valores nele

concretizados. E nesse sentido que Alexandre Ditzel Faraco observa:

Reconhecida a validade juridica e a importancia de uma regulacdo voltada a
inserir a atividade de radiodifusdo no processo de desenvolvimento nacional,
o problema que se coloca ao formulador de uma politica publica de tal ordem
é identificar quais normas devem ser editadas com esse propdsito. Trata-se
de uma preocupacdo que se manifesta tanto no enfoque da efetividade da
regulacdo editada (i.e. se os condicionamentos estabelecidos serdo aptos a
compatibilizar o exercicio da atividade com os fins destacados), como no de
evitar que a disciplina do aspecto institucional das liberdades envolvidas
anule por completo sua dimenséo individual.**!

31 EARACO, Alexandre Ditzel. Op. cit., p. 104.
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CONCLUSAO

O enfrentamento da temética do controle do conteddo da programacao
televisiva revelou, em todos 0s seus momentos, a complexidade das questdes
relacionadas a televisdo, que extrapolam aspectos meramente regulatérios e juridicos,
e alcancam o campo moral, social e, mormente, de politicas publicas. Trata-se,
definitivamente, de tema cujo estudo requer continuados esforgos, perseveranga e

dedicacdo.

A preocupagdo do trabalho, em um primeiro momento, centrou-se em
dois aspectos centrais: a demonstracdo das peculiaridades do arcabouco regulatorio da
radiodifusdo, e, assim, da programacdo televisiva, mediante a apresentacdo do
tratamento que lhe foi reservado, constitucional e infra - constitucionalmente ao longo
de sua historia no Brasil, até os dias atuais; e o tracado do panorama geral de suas

problematicas mais marcantes.

Verificou-se que, desde suas origens, a radiodifusdo caracterizou-se
como um setor marcado por dificuldades de regulacdo. Ao longo da histdria, varias
foram as tentativas de elaboracdo de normas assentes com a realidade tecnoldgica
constantemente mutavel das comunicagbes. E, ndo obstante a superacdo da
regulamentacdo em virtude das alteracdes advindas no setor com o avango tecnolégico,

a radiodifusdo brasileira permanece sendo regulada por uma legislacdo da década de
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1960, manifestamente anacronica, defasada tecnoldgica e culturalmente em mais de 40

anos.

Viu-se que, a despeito de todo o tratamento minucioso dispensado pela
Constituicdo Federal de 1988, dada sua relevancia central enquanto veiculo de
educagéo, cultura e entretenimento nacionais, a radiodifusdo e, em especial, a televisio
permanecem como um setor marcado pela auséncia de controle e pela rejeicdo a

condicionamentos especificos.

Enquanto servigo singular, gracas a modificacdo introduzida pela
Emenda Constitucional n.° 8/95, a radiodifusdo encontra-se dissociada do contexto
normativo aplicavel ao conjunto de servicos de telecomunicagfes, subordinando-se,

basicamente, a dispositivos normativos sequer regulamentados.

A atuagdo do Poder Pablico no intuito de fiscalizar a observancia dos
principios e diretrizes legais vigentes é muito ténue, nesse contexto de lacuna
regulamentar, revelando-se, assim, insuficiente para assegurar a qualidade do conteddo
das programacdes televisivas, nas condi¢cfes previstas no art. 221 da Constituicéo
Federal. Essa conjuntura contribui para a manutencdo da préatica de uso patrimonialista

da radiodifusdo em beneficio de interesses privados.

Soma-se a esse panorama desfavordvel a um controle do conteddo da
programacdo televisiva, a estruturacdo comercial da televisdo, da qual decorre o

proposito central das emissoras de atrairem o maior nimero possivel de espectadores,
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de sorte a beneficiar os anunciantes comerciais, responsaveis pelo financiamento de

suas atividades de difusdo de informacdes.

Desta sorte, explicitou-se a imprescindibilidade da institucionalizagdo de
um marco regulatorio especifico ao setor da radiodifusdo, no intuito de resguardar seu

papel como fonte de informacéo e educacgdo da populagéo.

Num segundo momento, o objetivo do trabalho constituiu-se na
justificagdo da necessidade e da possibilidade do controle do contedldo da programagédo
televisiva, sob o paradigma da estruturacdo da relacdo de prestacdo dos servigos de
radiodifusdo como uma relagdo triangular, figurada pelas emissoras de televisdo,
enquanto prestadoras de um servico publico; pelo publico espectador, titular do direito
a uma programacdo de qualidade, na forma definida no art. 221 da CF/88; e, por fim,
pelo Estado, que, enquanto poder concedente, uma vez titular do espectro de
radiofrequiiéncias, por onde trafegam as ondas de radio e televisdo, deve propiciar as
condi¢cBes necessarias para que o exercicio da liberdade de expressdo ndo implique
abuso, prejuizo a terceiros ou ameaca aos principios basilares do Estado Democratico

de Direito.

Destarte, concluiu-se que o controle da programagédo televisiva é um
imperativo decorrente da caracterizacdo da radiodifusdo como um servigo publico, de
competéncia de exploragdo e regulamentacdo do Estado; e da relevancia social da
televisdo, considerada como elemento de informacgédo e de formacdo da opinido publica
e como atividade que envolve o exercicio de diversas garantias consagradas

constitucionalmente, tais como cidadania, pluralismo politico, liberdade de
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informacgédo, de expressdo, promocdo da cultura nacional e regional, protecdo dos
valores éticos e sociais da pessoa e da familia, protecdo da crianca e do adolescente e

etc.

Da caracterizacdo da radiodifusdo como um servi¢o publico, delegado
pelo Poder Publico por meio do contrato administrativo de concessdo, decorrem
poderes implicitos ao poder concedente de regulacdo do servigo, no intuito de
resguardar as necessidades de interesse publico e a eficiéncia e a qualidade de sua
prestacdo. Tais poderes abrangem ndo somente a fiscalizagdo do servigco, como
também a imposicdo de sanc¢des em caso de descumprimento das condigOes legais e

regulamentares.

Dessa forma, a atividade fiscalizatéria por parte do Poder Publico da

adequacdo ou ndo da programacdo televisiva aos principios e finalidades atribuidos a

Q-

televisdo, consoante explicitado, nada mais representam que atividade implicita
natureza juridica do sistema de prestagdo de servigco adotado para o setor da

radiodifusao.

Da constatacdo da relevancia social da televisdo enquanto veiculo de
informacdo e formacdo da opinido publica, por sua vez, decorre a necessidade de
controle do contetdo da programacao televisiva, no intuito de compatibilizar o direito
das emissoras de organizarem suas programacdes sem ingeréncias devidas e a protecao
da qualidade das informacdes veiculadas, com fulcro no proéprio texto constitucional,

que confere carater relativo a garantia da liberdade de expressao.
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A liberdade de expressdo, nesse sentido, deve ser compreendida no

contexto abrangente do Estado Democratico de Direito, ndo enquanto direito isolado
das emissoras de auto-organizagdo, mas também como garantia constitucional da
democracia, mediante a criacdo de um espaco publico de idéias marcado pelo

pluralismo.

Partindo desse carater bifronte da liberdade de expressdo, afasta-se
qualquer pretensdo de impedir os condicionamentos legais a atividade de radiodifusao
sob o argumento desses representarem censura, uma vez que o0 controle da
programacdo televisiva assume um papel imprescindivel na contribuicdo para a
melhoria da qualidade dos programas. Evita-se, portanto, que a protecdo da liberdade
de expressdo transfigure-se em elemento de legitimacdo de abusos por parte das
emissoras de televisdo, em detrimento de uma programacao efetivamente concatenada

com os principios e diretrizes legais vigentes para o setor.

Por fim, tratou-se da controvérsia acerca da dificuldade de definicdo do
critério “programacéo televisiva de qualidade”, constatando-se que o aparente conflito
entre 0 “interesse publico” a uma programacdo em conformidade com as diretrizes
constitucionais e o interesse dos espectadores pela programacdo veiculada nos meios
televisivos, tdo defendido pelos empresarios do setor sob o argumento dos indices de
audiéncia, supostos reflexos da aprovacgdo social da programacgdo, acaba por perpetuar
a mé qualidade da programacgdo televisiva, negando, assim, o0 acesso, pelos

telespectadores, de contetdos diversos alternativos.
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Alegacdes fundadas em indices de audiéncia, portanto, ndo merecem

prosperar, uma vez que a préopria Constituicdo fixa os principios que a producgédo e
programacdo de televisdo devem respeitar, critérios de qualidade que devem servir de

orientacdo para a exploragdo dos servigos de radiodifusdo pelos concessionarios.
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