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RESUMO:

Esta dissertacdo investiga a atividade legislativa do Congresso Nacional sobre
radiodifusdo, a partir do estudo de 174 projetos de lei (PLs) e propostas de emenda
constitucional (PECs), apresentadas entre 2003 e 2014. Tomando como ponto de partida
uma revisdo histérica do complexo contexto de regulacdo das comunicacfes no pais, 0
propdsito dessa pesquisa é analisar criticamente as formulagdes do Parlamento e refletir
sobre os desafios da regulacdo do setor a partir de como os projetos definem o papel do
Estado, os mecanismos de promoc¢do da pluralidade no radio e na TV e as regras de
conteddo para a programacdo das emissoras. O percurso tedrico-metodoldgico
contemplou a Anélise de Conteldo da amostra e uma discussao teorica baseada, de um
lado, na reflexdo sobre diferentes modos de regulacdo da radiodifusdo e, de outro, na
nogdo contemporanea de direito a comunicacgdo, visto como conceito-chave para a
construcdo de sistemas de comunicagdo com alta densidade democratica. Como
resultado, conclui-se que as proposicdes legislativas analisadas ndo priorizam o
enfrentamento do cenario de concentracdo econdmica e auséncia de pluralidade no
espaco publico midiatico e, a0 mesmo tempo, apontam para a reproducdo da logica
dispersiva que marca historicamente a configuracdo normativa do setor de radiodifusdo

no Brasil.

Palavras-chave: Estado. Congresso Nacional. Atividade legislativa. Regulagéo.

Radiodifusdo. Direito a comunicacao.



ABSTRACT:

This dissertation researches the legislative activity of the National Congress on
broadcasting, from the study of 174 bills (knowns as PLs, in Portuguese) and proposals
of constitutional amendments (known as PECs, in Portuguese), presented between 2003
and 2014. Assuming a historical revision of the Brazilian communications regulation’s
complex context as a start, this research’s main goal is to analyze critically the
Parliament’s formulations and to reflect on the challenges of the sector regulation from
the perspective of how the projects — bills and amendments — define the State role, the
mechanisms of plurality promotion on radio and television, and the content rules for
station’s programs. The theoretical and methodological course of this research has lead
us to a Content Analysis of the collected material and a theoretical discussion based on,
in one hand, the reflection on different forms of broadcasting regulation and, in the
other, on the contemporary notion of the right to communication, taken here as a key
concept in order to build communication systems with high democratic density. As a
result, we conclude that the legislative propositions analyzed don’t prioritize tackling
the scenario of economic concentration and absence of pluralism in the media public
space and, at the same time, they point to the reproduction of the dispersive logic that
characterizes historically the normative configuration of the broadcasting sector in

Brazil.

Key-words: State. National Congress. Legislative activity. Regulation. Broadcasting.

Right to communication.
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INTRODUCAO

O sistema brasileiro de radiodifusdo, mesmo em pleno auge das transformacdes
tecnoldgicas que reconfiguram a estrutura, a forma e a linguagem dos meios de
comunicagdo, ainda permanece atrelado a desafios histéricos ndo equacionados. O
primeiro deles decorre do proprio modelo de radio e TV que se consolidou no pais ao
longo das décadas. Influenciado pelo padrdo adotado nos Estados Unidos da América
(EUA), por aqui prevalece a hegemonia quase total da atividade privada, de natureza
comercial.

Os poucos controles no funcionamento do mercado permitiram que houvesse
uma brutal concentracao da propriedade desses meios, que ainda se mantém na forma de
oligopdlio nacional dominado por ndo mais do que cinco conglomerados. No ambito
estadual, sdo outros poucos os grupos familiares a controlar o fluxo de informacdes a
que a sociedade tem acesso. Muitos desses grupos, alids, estdo associados direta e
indiretamente a liderancas politicas em pleno exercicio de mandato (LIMA, 2011).

Essa condicao refletiu-se em um tensionamento permanente entre o exercicio do
poder de comunicacdo, a politica e o ambiente democréatico. InGmeras foram as
situacBes’ criadas para influenciar e mesmo direcionar processos politicos, sustentadas
no “privilégio” de controlar a maior parte do conteddo informativo que circula
socialmente (LIMA, 2011; HERZ 2009). N&o hé indicios de que essa situacao tenha se
alterado na atualidade. A questdo que se coloca nesse cenario, portanto, é como criar
condic@es para eliminar o desequilibrio que um sistema de radiodifusdo, fundamental ao
exercicio da democracia, pode impor sobre esse mesmo ambiente democratico.

Guilherme Canela (2008) assevera que ‘“quanto maior o poder de um
determinado setor (desequilibrio democratico), maiores a necessidade e intensidade de
regulacdo por parte da sociedade (por via do Estado)” (2008, p. 146). Como aponta de

forma mais direta Dénis de Moraes (2009):

Por conseguinte, é essencial a participacdo do poder publico nos sistemas de
informagdo e difusdo cultural, através de providéncias articuladas que

! Originalmente langada em 1986, pela editora Tché, “A Historia secreta da Rede Globo”, de Daniel Herz
(1954-2006), cita o caso da influéncia do falecido empresério Roberto Marinho, entdo presidente das
OrganizacBes Globo, na nomeacdo do ministro da Fazenda no governo José Sarney, em 1988. Outra
atuacdo da propria TV Globo foi durante as elei¢es para governador do Rio de Janeiro, em 1982, quando
compactuou com a tentativa de fraude eleitoral contra Leonel Brizola; e nas elei¢cdes presidenciais de
1989, quando levou ao ar uma versao editada do debate para favorecer o candidato Fernando Collor frente
a disputa com Lula da Silva. Vale ressaltar que a obra citada nesta dissertagdo € uma edi¢do de 2009,
langada pela Editora Dom Quixote, ap0s o falecimento do autor, ocorrido em 2006.
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resultem a renovagdo de leis e marcos regulatorios das outorgas de radio e
televisdo; na descentralizacdo dos canais de veiculacdo; no apoio a producGes
audiovisuais independentes; em maior equanimidade nos acessos ao
conhecimento e as tecnologias; na geracdo e distribuicdo de conteldos
regionais e locais sem fins comerciais. (MORAES, 2009, p. 116).

N&o obstante, Toby Mendel e Eve Salomon (2011) procuram expressar 0S

principios dessa relacéo necessaria entre meios de comunicacao e democracia:

O desenvolvimento da democracia requer a disponibilidade de varias fontes
de informacéo e opinido, para que a populacdo possa tomar decisbes bem
fundamentadas, principalmente em periodos de eleicdes. Como a televisédo e
0 radio sdo hoje os meios mais massivos de distribuicdo de noticias, esses
prestadores de servicos de radiodifusdo devem ser livres de limitacdes
politicas, de modo a poderem oferecer ao publico uma grande variedade de
fontes de informacgdes e opinibes, possibilitando um debate adequado e o
bom funcionamento da democracia. (MENDEL; SALOMON, 2011, p. 12).

A negociacdo em torno desses parametros foi intensa durante o debate da
Assembleia Constituinte, em 1988, e culminou com a introducdo das orientagdes para a
radiodifusdo na CF. Proibicdo de monopolios e oligopolios, necessidade de regionalizar
a producdo, divisdo do espectro eletromagnético (concessdes de canais de radio e TV)
de forma equilibrada entre os sistemas publico, estatal e privado sdo algumas das
determinag6es que supdem superar os problemas do setor. Ocorre que, até 0 momento,
essas indicagbes normativas estdo interditadas, ou seja, passados quase 27 anos do
processo constituinte, ndo esta claro como esses principios serdo incorporados em nova
legislacdo, mesmo porque ainda ndo foram convertidos em leis.

Autores como Suzy dos Santos e Erico da Silveira (2007) acreditam que o Brasil
estd em uma espécie de “meio do caminho” entre dois modos de regulagdo da
radiodifusdo, que implicam diferentes abordagens por parte do Estado. De um lado, a
Constituicdo Federal e a legislacdo criada posteriormente, parecem caracteriza-la como
servico publico, em que padrGes de conteldo, ampliacdo do sistema publico,
comunitario e estatal, entre outros aspectos, sdo recomenda¢fes imperiosas. Em outra
perspectiva, 0 modelo que se mantém em vigor continua estavel, permitindo
desenvolvimento e mesmo expansdo nos marcos de uma politica puramente
mercadoldgica.

A repercussao dessas expectativas regulatorias dentro do Congresso Nacional,
instancia onde a construgdo dessa regulacdo deve se dar, € o que se buscou fazer nessa
dissertagdo. A partir do levantamento da producédo legislativa levada a cabo ao longo da
ultima década (2003/2014), reunimos uma amostra de Projetos de Lei (PLs) e Propostas

de Emenda Constitucional (PECs) para verificar como tem sido pensada a normatizagéo
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da radiodifusdo no pais pelos parlamentares e, por tabela, pelos proprios partidos
politicos.

Sé&o iniciativas que visam regular uma série de dispositivos legais relacionados a
regulacao do radio e televisao abertas no Brasil, cuja natureza das atividades requer uma
intervencdo do Estado, seja por razdes tecnoldgicas (organizacdo dos servigos, como a
ocupacdo do espaco eletromagnético de frequéncias), ou visando questfes relacionadas
ao que se poderia chamar de “bem-estar social”, como aspectos de conteudo. O Capitulo
1 busca justamente descrever e analisar as caracteristicas atuais e a evolugdo historica
do sistema brasileiro de radiodifusdo, a partir de uma perspectiva critica do
desenvolvimento desse modelo, ressaltando 0s aspectos importantes para entender os
seus principais problemas e complexos desafios, inclusive do cotejamento com
parametros regulatérios adotados em outros paises de regime democratico e as
reinvidicagdes das organizacfes da sociedade civil brasileira. N&o obstante, é preciso
sublinhar que a perspectiva articulada neste capitulo estabelece o ponto de vista de
autores criticos ao modelo de radiofusdo adotado no Brasil e seu processo de regulacéo,
0 que, por sua vez, se alinha também as posi¢es histdricas do conjunto dos
movimentos e entidades da sociedade civil brasileira que atuam no ambito da
reivindicado do direito & comunicacdo e da democratizagdo das comunicagdes no pais.

O Capitulo 2 descreve o percurso metodologico da pesquisa, identificando a
amostra e 0 objeto de estudo, que sdo as préprias proposicdes legislativas, submetidas
aos procedimentos metodoldgicos da analise de conteldo e a construcdo de categorias
para interpretacdo da agéo legislativa empreendida pelo Parlamento no que se refere ao
papel do Estado na regulacdo setorial da radiodifusdo, a adocdo de mecanismos
relativos a pluralidade e propriedade dos canais e regulacdo de conteido das emissoras.
Indispensavel a interpretacdo desse ambiente normativo, construiu-se no Capitulo 3 uma
articulacdo teodrica baseada, de um lado, na reflexdo sobre diferentes modos de
regulacdo da radiodifusdo e, de outro, na nocdo contemporanea de direito a
comunicacdo, visto como conceito-chave para a construcdo de sistemas de comunicagéo
com alta densidade democrética. Os capitulos 4, 5 e 6 trazem a anélise das proposicoes
legislativas e a interpretacdo sistematica e critica dos dados, a partir das categorias de
previamente definidas, processo que conduz as consideragdes finais, em que retoma-se a
questdo central para tecer reflexdes sobre 0 modo como o Legislativo tem tentando
contruir politicas publicas de comunica¢do com os desafios historicos e contemporaneos

do setor.
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1. © COMPLEXO CONTEXTO DA REGULACAO DOS MEIOS DE
COMUNICACAO NO BRASIL

1.1 Caracteristicas do sistema de radiodifusdo: impasse historico

A primeira caracteristica importante a se destacar do servico publico de
radiodifusdo no Brasil, implantado a partir da década de 1920% é sua exploracéo
consolidada na “atividade privada comercial”, no que Venicio Lima (2011) explica
como sendo o0 modelo de “curadoria”. O padréo ¢ inspirado na mesma logica promovida
para estruturar o setor nos Estados Unidos (“Trusteeship model”)®. Cabe & Unifo —
como controladora do espa¢o publico destinado a alocar as frequéncias radioelétricas —
0 poder de delegar a operacdo do sistema a terceiros, prioritariamente organizacoes
privadas. “Nao foi uma opg¢do que contou com a participagdo popular. Ao contrario, foi
uma decisdo de gabinete, sem que houvesse debate ou participagdo publica” (LIMA,
2011, p. 28).

Desde as primeiras exploracfes do telégrafo — e, em seguida, a implantacédo do
telefone — até a década de 1960, as normas para o setor, tais como decretos, resolucées e
disposigdes constitucionais foram sendo editadas de forma desordenada, basicamente
para o atendimento de demandas técnicas ou politicas imediatas (Martins, 2007). Uma
configuracdo mais explicita desse modelo se desenhou no periodo Getulio Vargas, a
partir da década de 1930. A crise e o fim da Republica Velha (1889-1932), além de um
contexto internacional de guerra e crise econdmica, chamaram a atencdo do entéo

presidente para o carater estratégico da radiodifusdo. Dois decretos* desse periodo

2 0 inicio das transmissdes radiofonicas no Brasil data de 20 de abril de 1923, a partir da criacdo da Radio
Sociedade do RJ, fundada por Edgar Roquette Pinto (carater educativo-cultural, sem publicidade). No
final da década de 1920, comegariam a surgir as principais emissoras ja propriamente comerciais, como
Rédio Mayrink Veiga, Tupi RJ, Tupi SP, Nacional (Martins, 2007). Mesmo ap0és a estatizagdo da Réadio
Nacional, em 1940, por Getulio Vargas, 0 modelo comercial com captacdo de publicidade foi mantido na
emissora (AMORIM, 2015).

¥ Nesse modelo, compete & Unido a exploracéo do servico, que é delegado para administracio e operagdo
de terceiros, que sdo, majoritariamente, entidades da iniciativa privada com finalidade comercial.
Modelos distintos foram adotados em outros paises, com destaque para Inglaterra, cuja opgao foi operar
diretamente o servico, a partir da constitui¢do de uma emissora publica (BBC). (LIMA, 2011).

* O Decreto 20.047/1931 normatizou e ampliou o leque de servicos (radiotelegrafia, radiotelefonia,
radiofotografia, radiodifusdo e radiotelevisdo — que so viria a ser langcada em 1950), mantendo o poder de
outorga sobre qualquer dos servicos nas maos da Unido, além da finalidade educativa e a obrigatoriedade
de nacionalidade brasileira aos concessionarios de radio. O Decreto instituiu uma Comissdo Técnica de
Rédio, vinculada ao entdo Ministério de Viagdo e Obras Publicas. JA4 o Decreto n°® 21.111/1932
estabeleceu padrdes técnicos e a politica tarifaria para o setor, e criou uma rede nacional de estacdes de
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definem bem o que viria a ser a caracteristica geral do modelo brasileiro: poder de
outorga na Unido, obrigatoriedade de nacionalidade brasileira aos concessionarios,
estabelecimento de limites para insercao publicitaria e tempo de duracédo da outorga.

O fator agravante desse processo, que se reflete nos dias atuais, € a auséncia de
regulacdo do setor (“No law™), cujas referéncias legais mais importantes padecem de
atualizagdo e efetivo cumprimento de normas, como € o caso do Codigo Brasileiro de
TelecomunicacGes (CBT), de 1962, ou normas ainda ndo regulamentadas em lei, como
os artigos da Constituicdo Federal que tratam da Comunicacdo Social. Consequéncia
disso foi o desenvolvimento de uma midia privada comercial de carater “oligopolizado”,
forjada na simbiose entre 0 modelo de concessdo para empresas comerciais e a pouca ou
nenhuma restri¢do legal a propriedade dos diferentes meios (LIMA, 2011).

Algumas outras caracteristicas associadas ao sistema brasileiro de radio e
televisdo, como reflexo historico de seu processo de estruturacao, expdem ainda mais o
dilema da regulacdo setorial. O conjunto dos meios de comunicacdo no pais é
controlado por grupos familiares e oligarquias da politica regional e local, sendo este
segundo caso um fendmeno conhecido por “coronelismo eletronico”, como veremos
ainda neste capitulo. Outra distor¢do na propriedade dos meios é o controle por igrejas
ou a forte incidéncia de contetdo religioso sobre a grade de programacdo dos veiculos
de radiodifusdo, por meio dos chamados arrendamentos de canais, cuja frequéncia é
considerada um bem publico® e s atribuida mediante concessdo, permissédo ou
autoriza¢do. A “hegemonia de um Unico grupo privado” €, talvez, a expressao maxima
do estagio de concentracdo econdmica resultantes do modelo de radiodifusdo vigente no
pais.

Pode-se afirmar, portanto, que, quando se trata de radiodifusdo e da
imprensa, nos antecipamos a tendéncia de concentragdo da propriedade da
midia manifestada pelo recente processo de globalizagdo. A propriedade
entre noés sempre foi concentrada e, ademais, concentrada dentro de
parametros inexistentes em outros paises [...]. N&o somos rigorosos no
cumprimento dos poucos limites existentes em lei com relagdo ao nimero
possivel de concessdes de radio e TV para 0 mesmo grupo empresarial no
mesmo mercado. Permitimos a propriedade cruzada na radiodifusdo, e entre a

radiodifusdo para facilitar a transmissdo obrigatdria de um programa produzido pelo governo federal, a
“Hora do Brasil” (atualmente, Voz do Brasil). Também limitou inser¢fes publicitarias em até 10% da
duracdo de cada programa (de no maximo 30 segundos cada) e estabeleceu que concessdes sdo objeto de
decreto presidencial com validade de 10 anos, “renovavel a juizo do governo”, denotando, naquele
momento, uma centralizacdo que acabou sendo flexibilizada por pressdo do setor nas legislagcBes que
superaram esses decretos.

> Os sinais de rédio e televisdo trafegam por ondas eletromagnéticas e séo considerados, pela Lei Geral de
Telecomunicagdes, em seu artigo 157, como recurso limitado, “constituindo-se em bem publico,
administrado pela Agéncia [Anatel] (BRASIL, 1997).
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radiodifusdo e imprensa. Ndo colocamos limites as audiéncias das redes de
televisdo. Esse quadro regulatério gerou um fenémeno de concentragdo
horizontal, vertical, cruzado e ‘em cruz’, sem paralelo. Somos o paraiso da
radiodifusdo privada comercial oligopolizada”. (LIMA, 2011, p. 30-31).

Daniel Herz (2009) conclui sobre a prevaléncia de um impasse politico na
radiodifusdo desde a sua estruturacdo original. Esse impasse estd associado ao
encadeamento estratégico estabelecido entre a legislacdo, omissdo (e conivéncia) do
Estado e a organizagdo econdmica dos meios de forma verticalizada e concentrada.

Quanto aos primeiros dois aspectos, o conjunto normativo que regula a
radiodifusdo, ao menos até a Constituicdo de 1988, estd mais voltado a regulamentacéo
técnica dos servicos, do que a definicdo de principios norteadores. Com isso, prevalece
uma conduta discricionéria do Estado na efetivacdo dos comandos legais. O Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes (Lei n° 4.117/62), ainda em vigor, é um caso exemplar.

A indefinicdo essencial da legislacdo de radiodifusdo permite que o Estado
imponha uma politica ‘implicita’. O Codigo ¢ indevidamente tomado como o
fundamento que orienta a aplicacdo de politicas, pois é indefinido e ambiguo
em relacdo aos principios e ndo expressa uma verdadeira politica de
radiodifusdo. A legislagdo serve apenas para legitimar as politicas que o
governo e, particularmente, o Ministério das Comunicagdes decidem adotar.
Esse Cddigo, por exemplo, ampararia a decisdo de que a radiodifusdo
passasse a ser executada apenas por entidades representativas de
trabalhadores, do mesmo modo que é usado para amparar a decisdo de que a
execucdo desse servigo seja feita predominantemente por empresas privado-
comerciais. Este Codigo ampararia uma decisdo de que cada pessoa fisica s6
possa controlar uma concessdo, do mesmo modo que é usado para amparar a
decisdo de permitir a constituicdo de redes inteiras de emissoras controladas
por apenas um concessionario. Enfim, o Codigo Brasileiro de
Telecomunicag¢Bes é um mero instrumento usado pelo governo para legitimar
suas politicas de radiodifusdo. (HERZ, 2009, p.238-239).

O setor empresarial que atua na radiodifuséo brasileira condicionou um modelo
econbmico de organizacdo do setor, com base nessa legislacdo maleavel aos seus
interesses, juntamente com 0 apoio tacito ou explicito dos sucessivos governos que
seguiram ao longo do século XX. Desde o inicio da década de 1930, os radiodifusores ja
se organizavam em associacdes, entidades de classe, que culminaria na fundacdo da
Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo (Abert), em 27 de novembro
de 1962. A proépria tramitacdo do CTB é um dado histérico importante para entender
como se constituiu a hegemonia privada desse segmento. A futura lei ja era discutida
desde os anos 1940, sem avangos no Legislativo. Vigoravam decretos da Era Vargas até
que, em 1961, o governo Janio Quadros impde regras rigidas as emissoras de radio e
TV. Nessa época, o Brasil ja tinha consolidado um modelo privado-comercial no setor,

cuja expressao mais evidente era o conglomerado midiatico do megaempresario Assis

18



Chateaubriand, que chegou a ter 34 jornais, 36 emissoras de radio, 18 emissoras de TV,
uma editora, duas agéncias de noticias, empresas de relacbes publicas e gravadoras.

Segundo Martins (2007), essas novas regras editadas por Quadros contrariaram
frontalmente os interesses dos empresarios. Foram estabelecidas cotas de tela para
filmes nacionais exibidos (um filme nacional para cada dois estrangeiros), limitacdo de
publicidade, criagdo de um Conselho Nacional de Telecomunicagfes — vinculado
diretamente a Presidéncia da Republica — para definir politicas de comunicacéo, além da
previsdo de pesadas multas pelo descumprimento das normas. O decreto ainda reduziu
0s prazos de concessdo para trés anos (eram 10 e 15 anos para radio e TV,
respectivamente).

Como reacdo, os radiodifusores se mobilizaram para acelerar a aprovacdo no do
projeto do CBT, que se arrastava no Congresso. A movimentacao surtiu efeito e, em
agosto de 1961, o texto foi aprovado na Camara, seguindo para o Senado. Ocorre que
em 25 de agosto, Janio Quadros renuncia ao mandato e o pais entra em um clima
politico conturbado. Apds a posse de Jodo Goulart, 0 Senado volta suas atencdes ao
projeto, que tem uma longa discussao até, finalmente, ser aprovado em 9 de agosto de
1962. Porém, em 27 de agosto de 1962, em cerimdnia do Palécio do Planalto, diante dos
empresarios, Jango sanciona 0 CBT com 52 vetos. Os principais vetos tinham a ver com
a fixacdo de novos prazos de concessdo previstos em lei (antes eram de 10 e 15 anos
para radio e TV, respectivamente) e o deferimento ou previsdo de renovacdo automatica
de concessbes. Também foi vetado trecho da lei que isentava emissoras de penalidades
por veicularem noticia inveridica mesmo ap6s veiculacdo de desmentido. Outro artigo
foi vetado para impedir radiodifusores de exercerem o que a lei classificava como
“liberdade de ‘critica veemente’ e ‘conceitos desfavoraveis’, inclusive sobre atos do
poder publico. Na justificativa, Goulart alegava que a Constituicdo ja garantia liberdade
de expressdo e a autorizagdo de divulgagcdo de ‘“conceitos desfavoraveis” poderia
configurar abuso de poder.

Apds os vetos, os radiodifusores novamente se mobilizaram junto ao Congresso
para derrubar as “restricdes”. Em 28 de novembro, com uma grande pressdo das
emissoras nacionais de radio e TV, e uma atuacdo inédita do Congresso, foram
derrubados, uma a um, os 52 vetos do presidente Jodo Goulart. O poder dos
radiodifusores no Congresso ja era importante nessa época, tanto que o deputado Jodo
Calmon, uma das vozes mais eloguentes no processo de derrubada dos vetos, era o

entdo diretor-geral dos Diarios Associados e primeiro presidente da Abert, fundada
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exatamente um dia antes da sessé@o do Congresso que derrubou os vetos. De acordo com
Martins (2007), o CTB acabou consolidando um cenério favoravel as empresas de
radiodifusdo, porque garantiu a estabilidade das operacdes, com a definicdo em lei dos
prazos dilatados de outorga e garantia de renovacdo das mesmas. Regras restritivas a
propriedade, prevista no Codigo, nunca foram efetivamente implementadas e
concessdes em andamento foram mantidas, legalizando vérias emissoras que, naquela
altura, ja tinham os prazos vencidos.

Esse cenario legal pavimentou a expansdo do setor nas décadas seguintes,
possibilitando a ascensdo da Rede Globo até se tornar o grupo monopolista do setor,
como relata Ramos (2000):

O grupo de Roberto Marinho passou de detentor de uma Unica concessao de
televisdo, no Rio de Janeiro, a condi¢do de quarta maior rede de TV do
mundo — atras apenas das trés grandes norte-americanas (ABC, CBS e
NBC) [...]. Do ponto de vista politico, a programacéo da Globo [...] foi
indispensavel como veiculo de uma mensagem nacional de otimismo
desenvolvimentista, fundamental para a sustentagdo e legitimacdo do
autoritarismo. A expressdo méxima da programacao otimista da Rede Globo,
que atendia aos ditames do regime, foi o chamado padrédo 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, ndo existiam conflitos sociais, repressdo ou
pobreza. (RAMOS, 2000, p. 14-15).

A bem-sucedida trajetéria da Rede Globo é o fator que deu estabilidade a esse
modelo, que tem na apropriacdo hegemonica das verbas de publicidade, e na formacao
de redes nacionais®, a sua face mais importante (BOLANO, 2004). O processo de
crescimento da Rede Globo atendeu, historicamente, a coeréncia de interesses com 0
governo militar, na estratégia de abrir a economia do pais para o capital estrangeiro, em
que a infraestrutura de telecomunicacGes era um eixo fundamental. Por isso, a criacdo
da Empresa Brasileira de Telecomunica¢bes (Embratel), em 1965, disparou um
vigoroso investimento publico para dotar o Brasil de redes fisicas de comunicagdo. Ao

fim dessa década, o pais j& contava com uma malha de redes em ambito nacional’. A

® A Rede Globo comegou a se articular em redes a partir dos anos 1960, quando o governo investiu
macicamente na instalacdo das linhas de telecomunicacfes. Atualmente, dados do projeto Donos da Midia
dédo conta de que a emissora de televisdo controla, em todo o territério nacional, um conjunto de 340
veiculos, entre afiliadas e grupos regionais, que reproduzem a programagdo da cabega de rede em escala
nacional (ver , acesso em 27-nov-2015).

" “Em 1969, portanto, o Brasil ja integrava a rede mundial de televisdo que acompanhou a descida do
primeiro homem na Lua, no dia 20 de julho. No mesmo ano, a Rede Globo iniciou a producdo em
network (operagdo em rede, tal como ocorre nos Estados Unidos) com o Jornal Nacional.” (HERZ, 2009,
p. 242).
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Rede Globo, em particular, foi o brago propagandistico dessa politica, pois lhe
interessava tanto do ponto de vista econdmico quanto ideoldgico, incentivar esse

modelo de producéo.

O fortalecimento da televisdo como veiculo de propaganda acompanhou o
processo de concentragdo monopolista verificado em todos os setores da
economia. E o surgimento da Rede Globo, como principal empresa no setor,
atendeu a necessidade de um veiculo poderoso de propaganda, privilegiado
pelos principais anunciantes, capaz de operar a estimulacdo do mercado
nacional, disperso geograficamente e reduzido em termos populacionais.
(HERZ, 2009, p. 242).

Com base nessa organizacdo, as verbas publicitirias concentraram-se
sobremaneira na televisdo, hegemonizada pela Rede Globo. Ao mesmo tempo, a
formacdo das redes ao longo de todo o territério nacional transformou centenas de
emissoras em meras repetidoras da programacdo nacional, num processo de
retroalimentacdo da capacidade da empresa em absorver os recursos de publicidade e
condicionar as emissoras associadas a uma relacdo de extrema dependéncia econdmica,

além de consolidar a maior audiéncia.

Em segundo lugar, [0 modelo] possibilita que uma Unica emissora atinja uma
qualidade de programacdo que pode ser considerada divorciada da televiséo
brasileira, que ndo pode ser alcancada pelas demais emissoras e que, de certa
forma, condiciona o gosto popular. Em terceiro lugar, a Rede Globo,
concentrando a maioria absoluta da audiéncia, aumenta seus custos de
veiculacdo, onerando excessivamente a utilizacdo comercial da publicidade.
Esse circuito de causa e efeito, que envolve producdo-audiéncia-custo de
veiculagdo, forma um circulo vicioso que se torne praticamente imune a
concorréncia. (HERZ, 2009, p. 244).

Se a propaganda na principal emissora € a mais cara, por ser a mais eficiente e
avassaladora, o golpe certamente atinge toda a cadeia produtiva comercial de pequena e
média escala. Apenas grandes anunciantes conseguem efetivar publicidade comercial
nessas circunstancias, favorecendo a reproducdo da concentracdo econémica em
diversos setores. O controle da programacdo, cuja oferta de contetdo regional €

insignificante, promove, como foi dito, a ascensao da matriz sobre as suas afiliadas.

E uma crise que afeta centenas de pequenas e médias emissoras de radio e
televisdo, condenadas a falta de equipamentos, a baixa qualidade de
programagdo propria ou submetidas a condicdo de meras repetidoras da
producéo das redes. Essas sdo as consequéncias mais evidentes das distor¢des
na distribuicdo de verbas publicitarias, que também prejudicam dezenas de
milhares de jornalistas, radialistas e técnicos de radio e televisdo que
trabalham nas empresas confinadas a periferia dos grandes mercados
publicitarios. Essa crise ndo se limita, porém, ao desequilibrio entre as
empresas de radiodifusdo, mas afeta toda a economia, limitando o acesso dos
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pequenos e médios anunciantes do comércio, industria e setor de servicos a
utilizacdo da publicidade. (HERZ, 2009, p. 244).

Essa configuracdo descrita sé pdde ser possivel em decorréncia de uma politica
de radiodifus@o que legitimasse todos esses movimentos, manipulada por agentes de
governo associados aos interesses das forcas dominantes no sistema privado de
comunicagdo. A conformacgdo desse poder se deu mediante o “utilitarismo” econdmico e
politico que se fez do arcabouco juridico do setor.

De um lado, a adocdo de medidas politico-administrativas em favor da
distribuicéo dirigida de concessdes de radio e televisdo, assim como interpretacfes mais
“engenhosas” dos dispositivos legais, a fim de manter e reproduzir a estrutura que foi se
consolidando. Do outro, a interdicdo de qualquer debate que pusesse em discussao a
situacdo da radiodifusdo — ainda que o objetivo fosse legitimar em lei aquilo que foi se
firmando na pratica® — para ndo dar margem a qualquer questionamento que
interrompesse ou prejudicasse esse processo.

Na conformacdo contemporanea do servico publico de radiodifusdo e, em geral,
das politicas de comunicacdo como um todo, estdo refletidos os mesmos contornos
descritos, embora alguns aspectos normativos tenham se alterado, sem alterar a
estabilidade do setor, como se tentou enfatizar. Momento marcante para perceber a
natureza desse processo € precisamente o periodo de discussdo e elaboracdo da
Constituicdo Federal de 1988. Nos estertores do governo militar, ainda na primeira
metade da década de 1980, a pratica do chamado “coronelismo eletronico” foi acintosa.
O conceito de “coronelismo eletrdonico”, nos termos de Santos & Capparelli (2005)
designa uma relacdo de clientelismo entre agentes publicos e proprietarios (ou
concessionarios) de servicos de radiodifusdo na distribuicdo dirigida dos canais, com o
objetivo de garantir influéncia politica por meio do controle dos meios de comunicacéo

e, consequentemente, da circulacdo de informacdes. Inspira-se no processo histérico

® Em “A Historia secreta da Rede Globo” (2009), edicdo publicada alguns anos ap6s o falecimento do
autor, Daniel Herz (1954-2006) descreve as tentativas de rever a legislacdo de radiodifuséo a partir do
final da década de 1960 até o inicio dos anos 1980. As versdes de anteprojetos que atualizariam o Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes sinalizavam exatamente para a consolidacéo das praticas de formacéao de
redes e as que “asseguravam privilégio as empresas privadas em detrimento das emissoras publicas”,
entre outras. Apesar do poder politico de que gozavam os radiodifusores, a estratégia foi a da manutencao
do status quo. “Entendemos que essa reformulagdo no se processa porque o governo nao pode explicitar
sua ‘politica’ de radiodifusdo. Isso ndo interessa ao governo porque essa politica é demasiado
comprometida com os interesses de grupos econdmicos. E também ndo interessa aos grandes grupos
empresariais porque é necessaria a flexibilidade atualmente existente para a acomodagdo de seus
privilégios” (HERZ, 2009, p. 254).
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descrito por Victor Nunes Leal, na obra “Coronelismo, enxada e voto” (1997), durante a
Velha Republica (1889-1930), em que fazendeiros com patente de “coronel”
controlavam os processos eleitorais — até entdo, o voto ndo era secreto — no que se
chamou de “voto de cabresto”, retroalimentando a reproducdo do poder nas mesmas
figuras politicas.

Dados do proprio Ministério das Comunicagdes (Minicom) ddo conta de um
significativo aumento no nimero de outorgas e concessdes de canais de radio e TV,
sistematicamente beneficiando politicos aliados do entdo presidente, o general Jodo
Baptista Figueiredo. Na verdade, como esclarece Pieranti (2007), entre 1961 e 1988, o
namero de emissoras de televisdo cresceu mais de 560% e o de emissoras de radio, mais
de 2.150%. Claro que isso tem a ver com 0 processo de expansdo tecnologica da
radiodifusdo e nem todos canais foram distribuidos por critérios eminentemente
politicos. O fato é que a politica de distribuicdo de outorgas como forma de barganha
politica, ou melhor, o uso politico na designacdo desses canais, ficou ainda mais
evidente no governo Sarney (1985-1990), ja no periodo de retomada democréatica, mais
precisamente no periodo que abrange o processo da Assembleia Nacional Constituinte,

em 1988, tanto antes da aprovacdo da Carta Magna, quanto depois.

Conforme a Assembleia Nacional Constituinte chegava ao fim dos seus
trabalhos e se aproximava da promulgacdo da Carta Magna, aumentava o
namero de concessBes distribuidas pelo Poder Executivo. Somente em 1988,
até o dia 5 de outubro, quando foi promulgado o documento, distribuiram-se
mais concessdes do que em todo o restante do governo Sarney. (PIERANTI,
2007, p. 84).

Segundo Motter (1994), o governo Sarney distribuiu, no total, 1.028 concessdes,
a grande maioria no periodo decisivo da Constituinte e favorecendo dezenas de
parlamentares (pelo menos 91 constituintes), ministro e até presidente da Republica. O
titular da pasta da Comunicacdo na época, Antdnio Carlos Magalhdes, além do proprio
José Sarney, tiveram amigos ou parentes contemplados com concessdo de radio e
televisdo. Até o inicio do governo Collor, em 1990, mais de 30% de todas as concessdes
de radiodifusdo no Brasil foram conferidas apenas durante o governo Sarney
(PIERANTI, 2007).

1.2 Comunicacédo, Constituicdo e o vazio regulatério

Na Constituinte de 1988, nada menos do que trés tentativas de definir normas
para o campo das comunica¢es foram derrotadas. A Comissdo Tematica VIII, que

tratava do assunto, foi a Unica a ndo enviar relatério preliminar das proposicdes
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discutidas e que deveriam ser votadas em primeira instancia e entregues para a
Comissdo de Sistematizacao, que definiria o texto final a ser votado. A criagdo do 6rgédo
independente, o Conselho de Comunicacdo, que passaria a elaborar as politicas

nacionais para o setor, foi 0 elemento de maior disputa naquele processo.

A esse Conselho caberia, primordialmente, uma vez estabelecidos os critérios
para concessdo, acompanhamento e fiscalizagdo, outorgar os canais de radio
e televisdo. E foi contra ele que se levantaram as vozes conservadoras mais
radicais de todo o Congresso Constituinte, s6 comparaveis em sua estridéncia
reacionaria aos que se opunham a reforma agraria. Isto é: a classe dominante
se levantava naquele momento contra as duas reformas estruturais mais
fundamentais para a sociedade brasileira; a reforma agraria concreta da terra,
e a reforma agraria dos latifindios simbdlicos que imperam no Brasil, 0 mais
conspicuo deles sendo o das Organizacdes Roberto Marinho e sua Rede Glo-
bo de Televisdo. Para esses conservadores, é claro, nada precisava ser
mudado, e as concessdes de radio e televisdo deveriam continuar sob a res-
ponsabilidade exclusiva do Poder Executivo, em cujos gabinetes se tracara,
principalmente durante o regime militar, as politicas jamais tornadas publicas
para os Meios de Comunicacdo. Dessa polarizagdo resultou o compromisso,
amplamente favoravel aos conservadores, de dividir o poder das concess6es
entre 0 Executivo e o Legislativo (artigo 223). Ao Presidente da Republica
continuaria a caber, salvo as outorgas para emissoras locais de radiodifusdo,
0 poder de conceder e renovar a posse dos canais de radio e televisdo por
particulares. Mas, suas decisdes somente passariam a valer ap6s apreciagao
pelo Congresso Nacional. E, numa decisdo que tornava as concessdes
virtualmente eternas, os constituintes estabeleceram que a ndo renovagéo da
concessdo ou permissdo dependeria de, no minimo, dois quintos do
Congresso, em votacdo nominal. (RAMOS, 1993, p. 18).

Lima (2011) ressalta o protagonismo, na Assembleia Constituinte, do chamado
“grupo das comunica¢des”, quer dizer, parlamentares com interesse direto na
radiodifusdo, porque eles préprios eram ligados a concessionarios de canais de radio e
televis&o.

Apds disputas, a Constituicdo Federal foi aprovada e a Comunicacdo Social
ganhou um conjunto de dispositivos para regulamentacdo (Capitulo V, arts. 220 a 224).
Uma das inovagBes constitucionais frente ao periodo anterior, marcado pelo
autoritarismo e censura da época da ditadura militar, foi a expressdo constitucional em
defesa da liberdade de expressdo®, limitada apenas nas hipteses previstas na propria
Constituicdo, segundo o art. 220.

Essas limitacdes incluem, por exemplo, a garantia do direito de resposta, do
acesso a informacéo e sigilo da fonte (para efeitos de informacdo jornalistica), a

inviolabilidade da vida privada e da intimidade. Também se incluem, nesse caso, a

9 «“Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criacio, a expressdo e a informacao, sob qualquer forma,
processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restrigdo, observado o disposto nesta Constituigdo” (BRASIL,
1988).
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regulacdo de espetéculos publicos, faixas etarias recomendadas e horarios, publicidade
de bebidas alcdolicas, fumigeros, medicamentos, agrotoxicos e terapias™. Ainda nesse
artigo (paragrafo 5°), a questdo da concentracdo nos meios de comunicacdo é abordada
na proibicéo de formacéo de monopdlio ou oligopolio.

Adiante, no art. 221, a previsdo constitucional sobre a producgéo e a programacéo
das emissoras de rddio e televisdo vincula a observacdo de prioridades, como a
preferéncia por finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas, promocéo da
cultura nacional e regional e estimulo a producdo independente; regionalizacdo da
producdo cultural, artistica e jornalistica (cujo comando constitucional prevé percentuais
estabelecidos em lei); e respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia.

O art. 222 estabelece que a propriedade de empresa jornalistica e de radiodifusao
sO pode ser exercida por brasileiros natos ou naturalizados ha, pelo menos, 10 anos, 0s
quais devem possuir 70% do capital social e votante das emissoras e, nos termos da
Constituicdo, sdo os que devem exercer a gestdo das atividades e serem 0s responsaveis
pelo contetido da programacédo exibida. Mais do que isso, o dispositivo reforca que a
responsabilidade editorial de selecdo e direcdo da programacdo veiculada, sera privativa
de brasileiros natos ou naturalizados. Os “meios de comunicagio social eletronica™,
segundo definicdo constitucional, além de observar os principios relacionados ao
conteudo e propriedade, ainda devem garantir prioridade de profissionais brasileiros na
execucdo de producdes nacionais, na forma de uma lei especifica. Essas salvaguardas
em favor da proeminéncia de brasileiros na gestdo tém uma explicacdo. Esse artigo foi
unico do Capitulo da Comunicacgdo Social da Constituicdo a ser completamente alterado
pela Emenda Constitucional n° 36, de 2002. Primeiro, com a finalidade de permitir que
pessoa juridica, e ndo apenas pessoa fisica, pudesse ser proprietaria de veiculos de
midia. Segundo, e principal objetivo dessa alteracdo: assegurar possibilidade de entrada

de capital estrangeiro para o setor que, naquele momento, passava por dificuldades

% Um dos poucos itens do Capitulo V da Constituicdo Federal regulamentados pela lei 9.294/1996,
dispondo sobre as restricdes ao uso e a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcoolicas,
medicamentos, terapias e defensivos agricolas (nos termos do § 4° do art. 220 da Constituicdo Federal).

1 Alguns autores, como Murilo Ramos, chamam atencdo para a novidade na introducéo, pela EC n° 36,
da expressdo “meios de comunicacdo social eletronica”, que inexiste em nenhuma outra parte da
Constituicdo. N&o a toa, o legislador aproveitou a alteragdo constitucional para inserir termo que pudesse
designar de forma abrangente os servicos de comunica¢fes, num momento em que ja se visualizava o
processo de convergéncia tecnoldgica, e ndo apenas a radiodifusdo ou veiculo impresso, como na redagao
original da CF. Tanto que a regra acabou servindo a entrada de capital estrangeiro em servicos de
telecomunicagBes, como o mercado de TV por assinatura.
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financeiras por conta do acimulo de dividas milionarias e necessitava de capitalizacéo
para enfrentar os desafios de digitalizacdo e convergéncia tecnoldgica (LIMA, 2012).
Efetivamente, o resultado dessa abertura se verificou menos na radiodifusdo aberta e
mais nos servicos de telecomunicages, incluindo TV por assinatura, com forte entrada
de capital estrangeiro (LIMA, 2008).

O art. 223 é um ponto crucial na configuracdo do sistema de radiodifusdo do
Brasil, ou melhor, na consolidacdo do modelo historicamente em vigor. Até entdo, uma
atribuicdo exclusiva do Poder Executivo, 0s processos de outorga e renovacdo de
concessao, permissao ou autorizagdo para o servico de radiodifusdo passaram a ser
compartilhados com o Poder Legislativo e até com o Poder Judiciario. No caso do
Congresso Nacional, a atribuicdo consiste na apreciacdo dos normativos de outorga e a
ndo renovacdo de concessdo ou permissdo dependera, segundo 0S termos
constitucionais, da aprovagdo de, no minimo, um quérum nominal (em que é possivel
identificar os votantes e seus votos) de dois quintos de uma sessdo conjunta entre a
Cémara dos Deputados e o Senado Federal. “Na pratica, a norma significa que a nio
renovacdo de uma concessdo de radiodifusdo precisa ser aprovada [...] pelo voto
nominal (aberto) de 238 parlamentares. Qualquer observador sabe que essa é uma
Votacdo praticamente impossivel de se obter” (LIMA, 2012, p. 31).

Ja o Poder Judiciario passou a deter, pela Constituicdo, a prerrogativa exclusiva
de decidir pelo cancelamento de uma concessdo ou permissao, antes de vencido o prazo
legal*®. Mas, este mesmo artigo 223 também instituiu a chamada complementaridade
entre os sistemas privado, publico e estatal, com o objetivo de garantir a coexisténcia
proporcional entre emissoras operadas por entes privados, com finalidade comercial,
emissoras operadas diretamente pelos poderes de Estado (veiculos estatais) e por 6rgédos
ou organizacgdes publicas ou de carater publico sem finalidade de lucro. Este dispositivo
também carece de regulamentacéo, inclusive no sentido de estabelecer o conceito legal*®
desses diferentes sistemas (ROSA, 2008; VALENTE, 2013).

12 «Art. 223 [...] § 4° O cancelamento da concessdo ou permissdo, antes de vencido o prazo, depende de
decisdo judicial. § 5° O prazo da concessdo ou permissdo sera de dez anos para as emissoras de radio e de
quinze para as de televisdo” (BRASIL, 1988).

13 A criacdo da Empresa Brasil de Comunicacédo (EBC), em 2008, é um marco na efetivacdo do principio
da complementaridade e definicdo sobre o sistema publico de radiodifusdo, embora sua lei de criacdo (Lei
n® 11.652/2008) apenas defina o sistema publico de radiodifusdo explorado pelo Poder Executivo ou
outorgados a entidades de sua administragdo indireta. Lima (2011) relata que, ainda em 1984, a distingdo
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O art. 224 da CF instituiu o Conselho de Comunicac¢do Social (CCS) como
6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, sem carater deliberativo, ou seja, suas
consideracBes ndo teriam poder normativo, mas, tdo somente, consultivo junto a mesa
diretora do Parlamento, ao contrario do que se pretendeu, especialmente por parte da
sociedade civil, durante o processo Constituinte. A ideia defendida era a criagdo de um
conselho independente, nos moldes de 6rgdos semelhantes em outros paises, como a
Federal Communications Commission (FCC), dos Estados Unidos, com amplos poderes
de regulacdo setorial. Nem mesmo o esvaziamento da proposta deu condi¢cbes para o
funcionamento do 6rgdo auxiliar, cuja regulamentagdo sé foi aprovada em 1991 e a
instalagdo s6 ocorreu em 2002. O CCS operou até 2006 e sua reativacdo s6 ocorreu,
posteriormente, em 2012, encerrando as atividades em 2014, sem recomposicao
imediata. Ap6s pouco mais de um ano, uma nova instalacdo ocorreu em agosto de
2015™,

Da promulgacéo da Constituicdo, em 1988, até o fim do governo Itamar Franco,
em 1994, nenhuma iniciativa relevante ousou regular a Constituicdo Federal no que se
refere ao Capitulo da Comunicacao Social.

No governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), tentou-se uma nova legislacéo
para a radiodifusdo, mas no bojo de um marco legal geral que englobasse nova

entre sistemas publico e estatal ja aparecia em documento entregue ao presidente Tancredo Neves pelo
Centro de Estudos de Comunicacdo e Cultura (CEC), enfatizando os meios de comunicagdo do sistema
publico seriam aqueles financiados por contribuicdes diretas do publico, do Estado e/ou iniciativa
privada, mas com programagdo sob controle dos segmentos organizados da sociedade civil. Mais tarde,
essa ideia evoluiria na opinido do constituinte Artur da Tavola, que defendia um sistema de radiodifusdo
publica que ndo representasse apenas o Estado, mas a propria sociedade.

1% A reinstalagdo do CCS, em 2015, ocorreu em meio a uma polémica sobre a composicdo das vagas
supostamente pertencentes a indicacdes de representantes da sociedade civil. Mais de 10 entidades
divulgaram nota publica e, depois, com apoio de parlamentares, ingressaram no Supremo Tribunal
Federal (STF) contra os procedimentos que levaram a homologacdo da nova composi¢do do érgédo.
Segundo as entidades, o Congresso deveria ter escolhido os novos conselheiros em sessdo conjunta entre
Senado e Camara dos Deputados, porém, essa sessdo ndo chegou a ter quérum deliberativo para votacao,
e mesmo assim a composi¢cdo foi homologada. Além disso, foram nomeados para uma das vagas
destinadas a sociedade civil dois ministros de Estado: Henrique Eduardo Alves (Turismo — titular) e Aldo
Rebelo (Ciéncia e Tecnologia — suplente). Entidades ligadas ao Férum Nacional pela Democratizacéo da
Comunicacdo (FNDC) também denunciaram que, entre 0s ocupantes de outras vagas para a sociedade
civil, estdo um ex e um atual servidor da Secretaria de Comunicacdo do Senado e a diretora do Instituto
Palavra Aberta, que s6 tem associagdes empresariais como associadas. “Desta forma, o Congresso
Nacional d& um novo golpe contra a sociedade civil, desrespeitando por completo este espaco de
participacdo social e demonstrando ndo ter discernimento nem mesmo para reconhecer, de forma
transparente e republicana, as organiza¢Bes sociais que atuam no campo das comunica¢des no pais”
(FNDC, 2015). Disponivel em: http://www.fndc.org.br/noticias/ccs-novo-golpe-do-congresso-contra-a-
sociedade-civil-924608/.
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regulacdo dos servigos de telecomunicagdes, com énfase, na época, para 0s servigos de
telefonia, com a intengdo de privatiza-los, o que acabou ocorrendo com a edigdo da Lei
n®9.472, de 1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes), que quebrou o0 monopdlio estatal da
Telebras no servico de telefonia, repassando a operacéo para empresas privadas sob a
fiscalizacdo regulatoria de um 6rgédo criado com este objetivo, a Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes (Anatel). No caso da radiodifusdo, havia a perspectiva de, a0 menos,
atualizar a legislacdo, mas a reacdo empresarial do setor impediu qualquer acdo nessa
direcdo, forcando o governo a aprovar uma mudanca constitucional tdo somente para
abrir caminho para a privatizacdo dos servicos de telefonia sem, contudo, tocar nos

interesses dos concessionarios de radio e televisao:

Esse primeiro surto regulatério foi rapidamente debelado. O golpe inicial na
proposta foi a esdrixula Emenda Constitucional n.° 8, promulgada em 15 de
agosto de 1995. Desde entdo, a letra fria da lei separa telecomunicagdes de
radiodifusdo — ainda que qualquer etim6logo possa garantir que
‘telecomunicag@o’ significa ‘comunicacdo a distancia’, e que qualquer
engenheiro possa confirmar que a radiodifusdio é uma espécie de
comunicacdo a distancia. O resultado foi uma regra geral sem par em todo o
mundo — e o mais interessante, com status de norma constitucional.*
(LOPES, 2005, p. 4).

A segunda tentativa, também no governo FHC, veio ap6s o periodo de

consolidacdo da nova regulamentacdo das telecomunicaces.

[...] uma vez efetivada a reforma das telecomunicagdes, retomou-se o0 projeto
de reforma do aparato legal da radiodifusdo brasileira. Superada a fase de
formulagdo das novas regras para a telefonia brasileira, que levaram a
privatizacdo do Sistema Telebras, o governo FHC se via livre para tentar,
mais uma vez, apresentar uma nova Lei Geral de Comunicagdo. Dessa vez, o
foco era apenas a radiodifusdo. (LOPES, 2005, p. 5).

Desse periodo, destaque para a edi¢do do Decreto n® 2.108/1996 (que revogou o
Decreto 1.708/1995), estendendo a radiodifusdo as exigéncias da prépria Constituicdo
Federal e da Lei n° 8.666/1993, estabelecendo que, a partir de entdo, as outorgas de
radiodifusdo comercial concedidas pela Unido deveriam ser precedidas de “processo

licitatorio™®. O que, de fato, foi um avanco em termos de transparéncia — apesar dos

> A Emenda Constitucional n.° 8 separou 0 que para a Constituicio eram servicos tidos em conjunto
(radiodifuséo e telecomunicacdes), de forma que apenas as telecomunicagdes, nessa nova conceituacéo
legal, fosse objeto de legislacdo especifica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc08.htm

1% Na época, a medida foi recebida com entusiasmo pela imprensa. Em nota, a revista Veja avaliou que o
Ministério das Comunicagdes teria “um ciclo historico de manipulagdo politica dessa area. (...) Com isso,
0 Minicom [...] abre mdo de uma moeda de barganha que no passado resultou na entrega para politicos de
pelo menos 27% das emissoras de televisdo e 40% das radios do pais” (Edigdo 1.462, de 18/9/1996, p.
39). No Estaddo, reportagem também chamou de “semanas historicas” as que se seguiriam ap6s anuincio
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critérios licitatorios terem privilegiado o aspecto econémico, ainda assim mostrou-se
insuficiente para coibir a apropriacdo dos canais por interesses politico-partidarios.
Lima (2007) destaca, por exemplo, citando reportagem jornalistica da época, que ao
final do primeiro lote de licitagdes de canais comerciais de radiodifuséo, foi identificada
a compra de concessbes de radio e televisdo por politicos no exercicio de mandatos
eletivos, diretamente ou por meio de parentes préximos, em ao menos nove estados,
especialmente em cidades pequenas®”.

Outras “brechas legais” acabaram demonstrando o alcance limitado que o
procedimento licitatorio para radio e televisdo teve no sentido de mudar o panorama
vigente no setor. O proprio Decreto n° 2.108/1996 prenunciava isso, ao excluir da
necessidade de licitacdo ou qualquer outro processo de selecdo publica, as emissoras
educativas'®. Decorréncia desse vazio, Lima (2007) cita que o governo FHC e,
posteriormente, o governo Lula distribuiram dezenas de radios e TVs educativas para
politicos aliados, entre 1999 e 2006. Outra brecha importante se deu por meio das
autorizacdes, sem licitacdo e de forma ndo onerosa, para a prestacdo do servico de

Retransmissdo de Televiséo (RTV)™Y.

do governo. “Na pratica, setembro [2016] representara o fim de um ciclo histérico, em que as concessoes
de meios de comunicagdo de massa eram um poderoso trunfo politico que o governo usava para
arregimentar e agradar aliados” (PAUL, Gustavo. Governo retoma distribuicdo de radios e TVs. O Estado
de S. Paulo, 9 set. 1996. p. A4).

70 caso foi denunciado, & época, em matéria da Folha de S. Paulo, cf. Elvira Lobato e Fernando
Godinho, “Coronelismo eletronico sobrevive com concessdes — Boa parte das novas radios e TVs
continua sendo dada a grupos politicos” (In: Folha de S&o Paulo, 3/11/1999, p. 1-11).

'8 Institufdo inicialmente pelo Decreto-Lei 236, de 28 de fevereiro de 1967, e também regulamentado pelo
Decreto n° 2.108, de 24 de dezembro de 1996, e a Portaria Interministerial n® 651, de 15 de abril de 1999,
o servigo de radiodifusdo educativa sonora (radio) e de sons e imagens (TV) é destinado a transmissao de
programas educativo-culturais, que, além de atuar em conjunto com os sistemas de ensino de qualquer
nivel ou modalidade, vise & educagdo basica e superior, a educacdo permanente e a formacao para o
trabalho, além de abranger as atividades de divulgacéo educacional, cultural, pedagdgica e de orientacdo
profissional. Podem pleitear a outorga para a execucdo de servicos de radiodifusdo com fins
exclusivamente educativos as pessoas juridicas de direito pablico interno, inclusive universidades, que
terdo preferéncia para a obtencdo da outorga, e fundacBes instituidas por particulares e demais
universidades brasileiras (LOPES, 2011).

9 De acordo com o Ministério das Comunicacdes, o servico de RTV é aquele que se destina a
retransmitir, de forma simultanea ou ndo, os sinais de estacdo geradora de televisdo, para a recepcéo livre
e gratuita pelo pablico em geral, e tem por finalidade possibilitar que os sinais das estacGes geradoras
sejam recebidos em locais por eles ndo atingidos diretamente ou atingidos em condi¢des técnicas
inadequadas. O servigo de RTV, atualmente, é regido pelo Decreto n® 5.371, de 17 de fevereiro de 2005.
Recente alteracfo em seu art. 14, efetuada pelo Decreto n° 7.776, de 24 de julho de 2012, passou a exigir,
expressamente, que a autorizagdo de RTV seja precedida de “selegdo publica”.
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Assim é que [...] o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC)
se valeu da possibilidade legal de conceder autorizagdes, sem licitacdo e de
forma ndo onerosa, para a prestacdo do servico de Retransmissdo de
Televisdo (RTV), visando angariar apoio politico em momentos cruciais,
como no caso da votacdo da emenda da reeleicdo. De acordo com os dados
disponiveis, foram distribuidas, do inicio do mandato do presidente FHC até
1997, cerca de 1.848 RTVs, dentre as quais 268 diretamente para empresas
controladas por 87 politicos. (CARVALHO, 2013, 2062-263).

Além das emissoras educativas e das chamadas RTVs, as autorizacdes para
radios comunitarias, servico instituido em 1996 pela Lei n°® 9.612, também refletiram
interesses politicos na definicdo dos grupos atendidos. Venicio Lima e Cristiano Lopes
(2011) analisaram 2.205 autorizagdes expedidas pelo Ministério das ComunicacGes
entre 1999 e 2004 e demonstraram a existéncia de vinculos politicos em 50,2% dos
casos. Quase a totalidade desses casos (1.106 radios comunitarias) se referia a vinculos
com politicos locais, nos municipios atendidos, dado o carater localizado de
abrangéncia dessas emissoras, que sdo de baixa poténcia. Outra conclusdo importante
desse estudo € que as chances de aprovacdo dos pedidos sdo diretamente proporcionais
ao apoio de um “padrinho politico” local ao pleito de determinada comunidade. Os
autores constataram, por exemplo, em inGmeras situacdes, a presenca macica de
politicos locais na composicdo das associacGes gestoras de radios comunitarias que
tiveram autorizacdo expedida®’, no que chamaram de “coronelismo eletronico de novo
tipo”.

A ja mencionada Emenda Constitucional n® 36, em 2002, que permitiu a entrada
de capital estrangeiro até o limite de 30% da propriedade de empresas de comunicacéo,
foi o Gltimo importante acontecimento no setor radiodifusdo durante o governo FHC. A
relacdo interessante neste caso é que, na pressa de aprovar a medida, temendo
dificuldades de negociacdo a partir do novo governo federal, que tomaria posse no ano
seguinte, o debate no Congresso Nacional teve como moeda de troca a instalagdo do
Conselho de Comunicacdo Social, no que veio a ser seu primeiro ciclo de
funcionamento, em 2002 (ROSA, 2008; LIMA, 2011).

No governo Lula, o primeiro e talvez mais importante embate tenha sido em
2004, quando o anteprojeto que criaria a Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual

(Ancinav) foi apresentado, em forma de minuta, pelo Ministério da Cultura. Propondo

% De acordo com o Intervozes — Coletivo Brasil de Comunicagdo Social, até o inicio de 2009, um total de
3.652 autorizagdes para radios comunitarias foram concedidas pelo Ministério das Comunicagfes, mas
dados de 2007 do prdprio Ministério apontava 7.559 processos arquivados e 3.536 indeferidos.
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uma regulamentagdo para os conteudos audiovisuais de abrangéncia também sobre o
setor de radiodifusdo, sob regulacdo da Ancine (que se transformaria em Ancinav), a
proposta foi rechacada de forma avassaladora pelos meios de comunicacdo e 0S
trabalhos acabaram barrados no Congresso e descontinuados pelo governo ja no ano
seguinte. Além disso, criou dificuldades politicas dentro do proprio governo que se viu
emparedado em uma disputa silenciosa por espaco e poder politico entre 0s ministérios
da Cultura e das Comunicacdes sobre a competéncia para regulamentar a radiodifusédo
(LOPES, 2005). Simultaneamente, na mesa época, 0 governo também prop6s a criacao
do Conselho Federal de Jornalismo (CFJ), estabelecido como 6rgdo de habilitacdo,
representacdo e defesa do jornalista e de normatizacéo ética do exercicio profissional. A
proposta teve destino semelhante ao projeto da Ancinav (LIMA, 2011).

De forma relativamente discreta ao longo do seu mandato, o governo Lula
acabou modificando o direcionamento utilizado na concessdo de verbas oficiais de
publicidade pela Secretaria de Comunicagdo da Presidéncia da Republica (Secom),
embora esses dados sejam pouco transparentes. O que Lula fez a partir de 2003 foi
descentralizar — 0 que ndo é o mesmo que democratizar — as verbas, na medida em que
ampliou de 499 veiculos habilitados a receber publicidade federal, entre jornais,
revistas, emissoras de rédio, TV e portais, em 182 municipios, para cerca de 8 mil
veiculos, em mais de 3 mil municipios, segundo dados®* de 2012, ja abrangendo o
governo de sua sucessora, Dilma Rousseff, que manteve a mesma politica. Mesmo com
0 expressivo crescimento em termos de alcance, a concentragdo das verbas manteve-se
alta (cerca de 70%) em apenas 10 veiculos, segundo dados também de 2012, divulgados
pela revista Carta Capital®.

Ao analisar o conjunto da macropolitica de comunicac¢do no Brasil no primeiro
mandato do governo Lula, César Bolafio (2007) relata a manutengdo da “monotonia do
processo regulamentar brasileiro em matéria de comunicagdo” (p. 84). Nesse contexto,
vale citar os processos que levaram o governo a ceder ao interesse do empresariado da

radiodifusdo na escolha do modelo japonés de televisdo digital, que manteve

! Como destacou o portal UOL, cf. RODRIGUES, Fernando. TV Globo recebeu R$ 6,2 bilhdes de
publicidade federal com PT no Planalto. Blog do Fernando Rodrigues, UOL. Disponivel em
http://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2015/06/29/tv-globo-recebeu-r-62-bilhoes-de-
publicidade-federal-com-pt-no-planalto/. Acesso em 23-dez-2015.

22 Cf. CARTA CAPITAL. Globo concentra verba publicitiria federal. Disponivel em
http://www.cartacapital.com.br/politica/globo-concentra-verba-publicitaria-federal/. Acesso em 23-dez-
2015.
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praticamente intacta a possibilidade de ampliacdo da pluralidade no sistema de
radiodifusdo a partir da disponibilidade de mais espago no espectro (LIMA, 2011). O
segundo mandato de Lula, porém, trouxe dois momentos relevantes no cenario das
politicas de comunicacdo. Primeiro, a criacdo da Empresa Brasil de Comunicacao
(EBC), em 2008, resultado da fusdo da Radiobras com a Acerp (TVE do Rio de Janeiro)
e a TVE do Maranhdo. O outro foi a realizacdo da 1* Conferéncia Nacional de
Comunicacdo (Confecom), em 2009, que conseguiu reunir parte dos empresarios da
radiodifusdo, além de uma expressiva representatividade da sociedade civil, resultando
em mais de 600 propostas para o setor. Esse movimento gerado em torno da Confecom
ndo chegou a eclodir em mudanga legislativa, propriamente, mas acabou produzindo
uma movimentacdo entre diversas organizacdes da sociedade civil brasileira, muitas
delas que tradicionalmente ndo atuavam nessa tematica, mas passaram a formular
propostas para o setor de comunicagdes (MELLO, 2014).

Ainda no fim do segundo mandato de Lula, em 2010, o ex-presidente assinou
decreto®® criando uma comissdo interministerial com o objetivo, a época, de “elaborar
estudos e apresentar propostas de revisdo do marco regulatério da organizacdo e
exploragdo dos servigos de telecomunicagdes e radiodifusdo”. Liderados pelo entdo
ministro-chefe da Secom, Franklin Martins, os trabalhos da comisséo foram encerrados,
no final daquele mesmo ano, com a realizagio do “Semindrio Internacional
ComunicagOes Eletronicas e Convergéncias de Midias”, em Brasilia (DF), que contou
com a participagdo de representantes de trés organismos internacionais: Comissao
Europeia, Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e
Unesco, além de autoridades reguladoras de diferentes paises, como Portugal, Espanha,
Reino Unido, Estados Unidos e Argentina (LIMA, 2011). Os debates, que duraram dois
dias, reuniram empresarios, jornalistas, organizacdes da sociedade civil, académicos e
pesquisadores e ofereceram subsidios para os trabalhos da comissdo. Apesar disso, 0
governo Dilma Rousseff, que teve inicio no ano seguinte, ndo aproveitou o trabalho da
comissdo, engavetando qualquer proposta para regulacdo do setor. No ambito das
politicas de comunicacdo, Dilma sera lembrada pela aprovacdo do Marco Civil da

Internet (Lei n° 12.965/2014), que estabeleceu principios, garantias, direitos e deveres

2 Ccf. Decreto s de 21 de julho de  2010.  Disponivel  em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Dnn/Dnn12700.htm. Acesso em 23-dez-2015.
Este decreto substituiu um anterior, de 2007, que também criava uma comissdo com objetivo semelhante,
mas que teve o trabalho descontinuado ao longo do tempo (LIMA, 2011).
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sobre 0 uso da internet no Brasil e também pela aprovacéo, no primeiro ano de mandato,
da Lei n°® 12.485/2015, que criou o chamado servigo audiovisual de acesso
condicionado, a nova legislacdo da TV por assinatura, em substituicdo a Lei do Cabo,
de 1995. Essa regulamentacdo da TV paga, no entanto, teve sua discussao iniciada ainda
em 2007, no governo Lula, e teve como resultado final a separacdo das empresas do
setor por camadas (producdo, programacgédo, empacotamento e distribuicdo), em que
uma empresa que distribui o sinal ndo poderia ser a geradora de contetdo. Além disso,
estabeleceu cotas obrigatorias de conteddo nacional nos pacotes oferecidos ao assinante.

Ja em relagdo a radiodifusdo, o governo Dilma ndo registrou modificacGes
notéveis, embora tenha prometido olhar com atencdo um dos problemas mais crénicos e
graves do setor. Durante as eleicdes de 2014, a candidata a reeleicdo concedeu
entrevista a blogueiros e afirmou que seu governo impediria que “relagdes oligopodlicas”
se estabelecessem no setor de midia e as que existem deveriam “ser modificadas”. Até o
final do primeiro ano de seu segundo mandato, a promessa ainda ndo havia se
concretizado. No segundo semestre de 2015, o governo ainda anunciou um novo Plano
Nacional de Outorgas (PNO), destinado a ampliar 0 nimero de emissoras comunitarias
e educativas. No caso da radiodifusdo comunitéria, o objetivo é lancar editais
contemplando 496 municipios brasileiros que ainda ndo possuem nenhuma rédio
autorizada e outras 203 cidades que ja contam com pelo menos uma emissora.
Atualmente, as radios comunitarias estdo presentes em 3.781 municipios e, de acordo
com o MiniCom, o objetivo do plano é ampliar o servico para 4.277 cidades, 0 que
representa 76,7% das localidades brasileiras. No caso das emissoras educativas, a meta
anunciada prevé o atendimento de 235 municipios, por meio de 205 novas outorgas para
radios FM e 30 para TVs com finalidade exclusivamente educativa. Ao todo, 0
ministério ja concedeu 716 outorgas de educativas, 508 radios FM e 208 TVs, e a

intengdo é chegar a 951 outorgas em todo o territorio nacional.
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O Ministério das Comunicac¢Bes também registrou, até o fim de 2013, que cerca
de 100 municipios haviam solicitado autorizacdo para explorar o Canal da Cidadania*.
E, em novembro de 2015, o governo editou portaria regulamentando critérios para
migracao das radios AM para FM. De acordo com o MiniCom, das 1,8 mil emissoras
AM em operacdo no Brasil, 1,4 mil pediram para mudar para o FM, processo que deve

ocorrer ainda ao longo dos proximos anos.

1.3 Desregulacéo como padrao do sistema

A configuracdo do sistema de comunicacGes no Brasil, particularmente na
radiodifusdo, se desenvolveu atendendo aos interesses dos grupos privados que atuam
no setor, numa simbiose bem-sucedida com os poderes de Estado e a elite politica do
pais, como se procurou evidenciar. Como resultado desse processo, as politicas publicas
adotadas para o setor, mesmo ap0s a redemocratizacéo, na década de 1980, seguida pela
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 até os dias atuais, ndo foram capazes de
transformar o cenario de concentracdo da propriedade dos meios e auséncia de
diversidade e pluralidade no espaco publico midiatico. O impacto dessa situacdo no
desenvolvimento da propria democracia € indiscutivelmente deletério.

Nesse contexto, os desafios colocados para as politicas de comunicacdo no
Brasil ttm uma dupla dimensdo. De um lado, a desregulacdo — entendida pela triade
arranjo regulamentar disperso, defasagem legal e lacunas normativas — remete a um
impasse historico ndo equacionado. Do outro, a convergéncia tecnoldgica impGe
necessidades do presente e do futuro, frente a um processo que Dantas (1996) chamou
de “fragmentagdo dos monopolios ¢ monopolizagdo dos fragmentos”, em que 0 sistema
capitalista eleva a um patamar ainda maior (globalizado) e mais complexo sua Idgica de
acumulacao no ambito dos servigos, veiculos e produtos informacionais.

Este trabalho ocupou-se de investigar o tratamento legislativo dado a uma parte

dessa imensa variedade de servicos e tipos de comunicagOes, cada vez mais

?* 0 Canal da Cidadania foi criado no &mbito do Sistema Brasileiro de TV Digital (SBTVD), para ser um
canal publico explorado de forma compartilhada pelo Estado em dmbito federal, estadual e municipal, e
por entidades das comunidades locais. O servico se utiliza do recurso da “multiprogramago”, tecnologia
possibilitada pela digitalizacdo da TV aberta, em que é possivel que um mesmo canal transmita em quatro
faixas de contedido simultaneas: a primeira sob responsabilidade das prefeituras, a segunda a ser gerida
pelos estados da federacdo ou suas autarquias e as outras duas, por associagdes comunitarias,
responsaveis pela programagdo local.
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convergentes entre si, é verdade, mas que ainda pode ser visualizada na especificidade
de cada setor. A radiodifusdo certamente ocupa um lugar estruturante nessa grande rede
informacional e atende pela maior parte do fluxo de comunicacbes e conteldos
disponibilizado ao conjunto da populacdo brasileira. De acordo com a pesquisa Midia
Dados Brasil 2015%°, do Grupo de Midia de S&o Paulo, a penetragdo do radio alcanca
praticamente 70% da populagdo, segundo projecdes atuais. No caso da TV, esse nimero
¢ ainda mais abrangente, e o veiculo atinge 96% da populacdo (em 2014); sdo mais de
21,7 milhdes de domicilios que contam com ao menos um aparelho televisor disponivel.
Em outro estudo, a Pesquisa de Midia 2015%°, da Secretaria de Comunicacdo da
Presidéncia da Republica (Secom/PR), a TV é assistida todos os dias da semana por
73% da populacdo entrevistada, que dedicam, em média, 4h31 diariamente, entre
segunda e sexta-feira. No caso do radio, 55% das pessoas entrevistadas confirmam
escutar o veiculo, numa exposi¢do aproximada de 3h42 ao dia.

O que essa desregulacao histérica, descrita nas se¢des anteriores, legou como
padrdo de funcionamento desse sistema de radiodifusdo? A caracterizacdo desse cenario
foi o que se buscou fazer nesta secdo, a partir de dois conjuntos de problemas que se
consolidaram ao longo do tempo. O primeiro evidencia aspectos relacionados a
concentracdo de mercado, associada aos vicios historicos, como a falta de transparéncia
na atribuicdo de concessdes, praticas de transferéncia e arrendamento ilegais de
emissoras e controle de veiculos por politicos com mandato eletivo (coronelismo
eletronico). O segundo conjunto descreve a problematica da violagcdo de direitos
humanos na midia, a falta de diversidade de contetddo, além de irregularidades
relacionadas ao abuso na veiculacdo de publicidade e exposi¢do de criancas a conteldos

potencialmente nocivos e inadequados.

1.3.1 Propriedade: concentracgéo, pluralidade e coronelismo eletronico

2> Cf. Midia Dados Brasil 2015. Disponivel em http://gm.org.br/midia-dados/2015. Acesso em 25-dez-
2015.

% Cf. Brasil. Presidéncia da Republica. Secretaria de Comunicacdo Social. Pesquisa brasileira de midia
2015 : habitos de consumo de midia pela populacdo brasileira. — Brasilia: Secom, 2014. Disponivel em
http://www.secom.gov.br/atuacao/pesquisa/lista-de-pesquisas-quantitativas-e-qualitativas-de-contratos-
atuais/pesquisa-brasileira-de-midia-pbm-2015.pdf
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Historicamente ofertada pela iniciativa privada, sustentada por meio de andncios
publicitarios — que representam 79,3% da composicéo de receitas das emissoras de TV’
—, a radiodifusdo no Brasil desenvolveu um vertiginoso processo de concentracdo de
propriedade. No caso da televisdo comercial, essa concentracdo foi potencializada a
partir da organizacdo em rede, em que estacOes geradoras de contetdo — as chamadas

9928

“cabegas-de-rede”” — e seus sistemas de retransmisséo de sinal permitiram e permitem

a distribuicdo de uma mesma programacdo numa abrangéncia de extensdo nacional®.
(GOMIDE; HAJE, 2012). Com base nessa estruturacdo, o mercado de televisdo se
concentrou de forma acentuada. Em termos de audiéncia, segundo a pesquisa Midia
Dados Brasil 2015, a Globo obteve, em 2014, uma média de 37,8%. Somadas, o SBT
(13,4%) e a Record (13,1%) nem sequer alcancaram a lider. Em seguida, aparecem
Band (5,1%) e Rede TV (1,7%). As outras emissoras dividiram 28% o share de
audiéncia, em 2014.

A estruturacdo em rede, embora seja uma marca da televisdo brasileira, é
restringida por 1ei®*. Nesta légica, em detrimento da diversidade de conteldo,
especialmente de cultura regional, as afiliadas complementam audiéncia das emissoras
“cabecas-Oe-rede” e estas garantem programagdo e reparticdo da arrecadagdo
publicitéria.

A necessidade de alcancar grande ndmero de audiéncia, a restricdo da
disponibilidade de espectro magnético e a auséncia do impedimento legal, faz
com que as redes invistam em desenvolver estagdes afiliadas, a fim de obter
inser¢cdo em todo mercado, em instancias locais e regionais. Essas afiliadas
basicamente oferecem audiéncia as emissoras, em troca de programacéo,

2’ Cf. Pesquisa sobre a Televisso no  Brasil FGV/Abert.  Disponivel  em:
http://www.abert.org.br/web/index.php/bibliotecas/2013-05-22-13-32-13/item/pesquisa-sobre-televisao-
no-brasil-brasil. Acesso em 26-dez-2015.

%8 Nos termos descritos pela Ancine, o conceito de cabeca de rede ndo é técnico ou juridico, mas é
comumente usado para designar o nome da emissora que produz uma programacao nacional e conta com
um grupo de outras emissoras (afiliadas) para retransmitirem esse contetido gerado. “A relagdo contratual
entre uma cabeca de rede e suas afiliadas, embora existente, ¢ desconhecida pelos 6rgdos de Governo”
(ANCINE, 2010, p. 26). Disponivel em:
http://www.ancine.gov.br/media/SAM/Estudos/Mapeamento_TVAberta Publicacao.pdf. Acesso em 26-
dez-2015.

%% De acordo com a pesquisa Midia Dados Brasil 2015, a Rede Globo chega a 98,6% dos municipios
brasileiros, seguida pelo SBT (85,7%), Record (79,3%) e Rede TV (56,7%). Nenhuma outra rede chega a
dois digitos de alcance.

% De acordo com o artigo 12, § 7°, do decreto-lei n° 236/1967, que complementa o CBT (Lei n°
4.117/62), “As empresas concessionarias ou permissionarias de servigo de radiodifusdo ndo poderdo estar
subordinada a outras entidades que se constituem com a finalidade de estabelecer dire¢do ou orientagdo
Unica, através de cadeias ou associagdes de qualquer espécie.
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gerando assim mais audiéncia e anincios a ambas. Na pratica, isso faz com
que a maior parte das geradoras se comporte cOmo meras retransmissoras,
embora legalmente ndo o sejam. Nem mesmo tais redes possuem figura
juridica, apenas se associam convenientemente, se abstendo de gerar seu
préprio conteldo ou de promover espaco para producbes regionais
independentes. (ANCINE, 2010, p. 22-23).

Levantamento® do Observatério do Direito & Comunicagdo, em 2009,
demonstrou que cerca de 90% dos conteudos veiculados pelas afiliadas sdo produzidos
pelas emissoras cabecas-de-rede e sua producdo é centralizada no eixo Rio-Séo Paulo,
sede das emissoras geradoras. J& a pesquisa FGV — Abert®, sobre televisdo no Brasil,
revelou que 74,4% da programacdo é originada na cabeca de rede nacional, seguida
pelas emissoras locais (19%) e as cabegas-de-rede locais (6,6%). A programacéo local
veiculada é majoritariamente composta por programas jornalisticos e esportivos. No
caso das cabecas-de-rede, prevalecem programacdo de entretenimento, como séries,
novelas e filmes.

A legislacdo® em vigor estabelece limites em relacdo ao nimero de outorgas
que cada entidade pode ter. No caso da televisdo, a um grupo sé é permitido obter
concessao ou permissao para executar um maximo de 10 emissoras, com limite de cinco
em VHF** e duas por estado. N&o sdo contabilizadas neste limite as estacdes repetidoras
e retransmissoras de televisdo, pertencentes as estacdes geradoras. No caso das
emissoras de radio, sdo permitidas até quatro estacdes locais em onda média (AM), seis
locais em FM; até seis regionais (sendo no maximo trés em ondas meédias e trés em
ondas tropicais). Ja as concessdes para radios de alcance nacional devem observar o
limite de até quatro por entidade (sendo duas em ondas médias e duas em ondas curtas).
Em todos os casos, assim como para a televisao, cada entidade sé pode manter até duas

%! Disponivel em http://www.intervozes.org.br/direitoacomunicacao/. Acesso em 26-dez-2015.

2 Cf. Pesquisa sobre a Televisso no  Brasil FGV/Abert.  Disponivel  em:
http://www.abert.org.br/web/index.php/bibliotecas/2013-05-22-13-32-13/item/pesquisa-sobre-televisao-
no-brasil-programacao. Acesso em 26-dez-2015.

% Restricdes de propriedade est&o previstas no artigo 12 do Decreto-Lei n° 236/1967.

% A transmissdo da televisio é feita pelo ar, por meio de faixas de frequéncias do espectro
eletromagnético. As faixas de frequéncia mais baixas sao as audiveis e as mais altas, 0s raios cosmicos.
VHF é Frequéncia Muito Alta (Very Hight Frequency), faixa que vai desde 30 megahertz (MHz) até 300
MHz. E nela que se encontram as frequéncias utilizadas pelo Radio FM e TV aberta, desde o canal 2 até o
canal 13. UHF: Frequéncia Ultra Alta (Ultra Hight Frequency) Esta faixa vai desde 300 MHz até 3.000
MHz (ou 3 GHz: gigahertz). Os canais em TV transmitidos por UHF estdo dentro desta faixa (ANCINE,
2010).
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estacOes de radio no mesmo estado. Ainda no que se refere aos limites de propriedade, a
norma também impede que acionistas ou cotistas que integrem o quadro social de
alguma empresa concessionaria possam obter concessdes que extrapolem os limites
estabelecidos. A mesma regra vale para impedir uma pessoa de participar da direcdo de
mais de uma empresa de radiodifusdo, em localidades diversas, além dos limites. Ha um
agravante para o cumprimento dessas restrigdes, uma vez que o modo de fiscalizagéo
por parte do 6rgdo competente ignora a formacao de grupos econdmicos e até a relacao

de parentesco entre diferentes socios de entidades concessionarias de radiodifuséo:

[...] Ministério [das Comunicagdes] ndo trabalha analisando grupos
econdmicos de forma geral, como faz no caso do setor de telecomunicacdes.
Isso seria importante porque muitos conglomerados sdo formados pela juncéo
de pessoas juridicas distintas. Ndo faz sentido, portanto, considera-los
isoladamente. Mas é exatamente isso que o érgdo fiscalizador da radiodifusdo
no Brasil faz. E mais. Para o Ministério das Comunicagdes, CNPJs diferentes
significam entidades diferentes. Uma interpretacdo que precisa ser alterada,
pois para obter um novo registro de pessoa juridica basta uma simples
mudanga na composi¢do acionaria do grupo. Além de ndo avaliar a
composicao e o consequente controle pelos mesmos agentes, o 6rgdo também
ndo considera o grau de parentesco existente entre os sécios. Essa postura
permissiva, na pratica, autoriza que varios socios ou mesmo ‘laranjas’
justifiguem a propriedade de diversos meios de comunicacdo que, em
esséncia, pertencem a um mesmo grupo. (INTERVOZES, 2015, p. 25-26).

Ainda no ambito da concentracdo econdmica e de propriedade nas
comunicag0es, outra caracteristica marcante do caso brasileiro é a chamada propriedade
cruzada, situacdo em que um mesmo grupo controla diferentes tipos de veiculos,
integrando radios, TVs, jornais e portais na internet ao mesmo conglomerado. Tal
pratica é objeto de restricbes em boa parte dos paises de regime democratico. Trata-se
do reconhecimento de que a formacdo de oligop6lios e monopolios se da tanto por
concentracdo horizontal quanto vertical, numa relacdo diretamente proporcional entre
controle de varias midias e concentracdo de poder (BRANT, 2002). Nos EUA, a
Radio/TV Cross-Ownership Rule permite o controle de radios comerciais (até seis) e
estacdes de TV (até duas) em um mesmo mercado, por uma mesma empresa, desde que
restem outras 20 vozes de midia (media voices) concorrendo no local (VALENTE,
2012). Apesar das medidas que flexibilizaram restricbes a concentragcdo econémica da
midia nos EUA (por meio do Telecommunication Act), especialmente nos maiores
mercados, manteve-se algum rigor para mercados menores, em que nao se poderia
garantir maior pluralidade de vozes (AUFDERHEIDE, 1996; LIMA, 2012).

Na Europa, o combate a propriedade cruzada € mais rigoroso. Na Franga, por

exemplo, ha pré-condi¢des para a concessdo de autorizacdo de exploracdo de rede via
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cabo: o interessado ndo pode ser titular de uma rede de TV terrestre que atinja uma
audiéncia de quatro milhGes de pessoas ou ser titular de uma outorga de radio que atinja
30 milhdes de habitantes. A restri¢do, nesse caso, também alcanca o titular de servico de
TV por assinatura, no qual a audiéncia atinge seis milhdes de pessoas, ou proprietario
de publicacbes impressas de informacéo politica e geral que represente 20% da difuséo
total no territorio francés. Na Inglaterra, quando uma pessoa ou empresa € titular de
licenca para operar servicos de radio e TV, local ou nacional, ndo pode participar em
mais de 20% numa outra licenca. Ainda, nenhum proprietario de jornal nacional ou
local pode ter participacdo superior a 20% em empresas nacionais de TV, e um jornal
local pode ter, no mé&ximo, 20% das agdes ou direito de voto em uma radio local
(QUERINO, 2001).

Na radiodifusdo brasileira, também é comum duas praticas relacionadas a
questdo da propriedade de canais, que s3o o chamado “arrendamento” de grades da
programacdo e as transferéncias ilegais de canais de radio e televisdo, que séo
concessdes publicas e ndo podem ocorrer sem expressa autorizacdo do poder
concedente, no caso, o Ministério das ComunicacGes. Sobre os arrendamentos,
levantamento elaborado pelo Intervozes, em 2014, registrou a extensdo do tempo de
programacdo vendido por emissoras de televisdo para terceiros. Os principais

contratantes, de acordo com o levantamento, sdo igrejas e empresas de publicidade:

Quadro 1 - Tempo de programacao vendido para programas religiosos ou publicitarios (por

semana)
EMISSORA Bandeirantes Rede TV! | TV Gazeta Rede 21 Record
Tempo total 32 horas 83 horase | 38horase 154 horas 35 horas
programacéo 50 minutos | 30 minutos
vendida
(estimado)
Percentual do 19% 50% 23% 92% 21%
tempo de
programacéo
vendido

Fonte: Intervozes (2014)

Em emissoras como Rede 21 e CNT, sdo programas de venda de produtos, do
tipo ShopTur, Polishop e venda de tapetes que dominam a quase totalidade da
programacéo (92%, na Rede 21), equivalente a 154 horas da grade semanal. No Canal
21, quase toda a programacao diaria (22 horas) € ocupada pela Igreja Mundial do Poder
de Deus. A Rede TV comercializa suas mais de 83 horas semanais de programacéo para
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igrejas e empresas de publicidade. No caso da Record, mais de 30 horas semanais séo
ocupadas pela Igreja Universal. O fenomeno do “televangelismo” ¢ um dos aspectos
mais notaveis na configuracdo da radiodifuséo brasileira ao longo das Ultimas décadas,
tanto por meio dos arrendamentos de programacdo, quanto pela aquisicdo direta de
concessbes para operar emissoras de rédio e TV, muitas vezes com contetdo

exclusivamente religioso:

A partir da aquisicdo da TV Record pela Igreja Universal do Reino de Deus,
em 1989, é que se pode falar de uma Igreja Eletronica em atuagdo no pais.
Embora sua atuacdo seja recente, esta configuracdo religiosa pode ser
caracterizada como a mais expressiva modificacdo de atores de todo o
cenario televisivo nacional. Enquanto a maior parte da estrutura de
propriedade da televisdo aberta reproduz a continuidade de atores definidos
entre 0os anos 60 e 70 e a participagdo do capital internacional esta
concentrada na televisao por assinatura, as igrejas rapidamente se expandiram
em diversos setores da Induastria Cultural no pais. Em pouco mais de uma
década, sdo 15 canais religiosos, pertencentes a dez denominacdes religiosas,
que sdo exibidos tanto na TV aberta quanto nos pacotes de TV por assinatura.
Além disso, as igrejas compram também espacos de programagdo em
diversos canais laicos. Em julho de 2004, eram proprietarias de 12,6% das
concessOes de geradoras de TV aberta e de 14,3% das permissdes
deretransmissoras (RTV) no pais [...]. (SANTOS; CAPPARELLI, 2004, p. 5-
6).

O arrendamento tem sido entendido como uma espécie de subconcessdo de
outorgas de radio e televisdo, algo ndo previsto por lei. Quando se trata de aluguel de
espaco para programa de vendas de produtos, ocorre ainda uma violacéo adicional, uma
vez que o Cdédigo Brasileiro de TelecomunicacBes (CBT) estipula um limite maximo de
25% da grade de programacdo destinada a andncios comerciais. Ja em relacdo as
transferéncias indiretas, que ocorrem diretamente entre entidades sem a devolugdo do
canal concedido ao poder concedente, o entendimento de organizacfes da sociedade
civil é que o procedimento viola a Constituicdo Federal, uma vez que prescinde do
processo licitatério prévio e a possibilidade de novas vozes ocuparem o espaco publico
midiatico. Um caso®® recente envolveu a venda, pela editora Abril, do canal 32 de S&o
Paulo, ocupado pela MTV, para o Grupo Spring, que atua no mercado editorial. A
transacdo, no valor de R$ 290 milhdes, foi questionada pelo Ministério Publico Federal.

A Editora Abril alegou que o Ministério das Comunicag¢fes foi comunicado, mas a

% Cf. MPF aciona Editora Abril na justica por venda irregular da MTV ao grupo Spring. Portal Imprensa,
abril de 2015. Disponivel em:
http://www.portalimprensa.com.br/naticias/brasil/71762/mpf+aciona+editora+abril+na+justica+por+vend
atirregular+da+mtv+ao+grupo+spring. Acesso em 27-dez-2015.
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Procuradoria confirmou que o procedimento foi posterior a venda do canal. O caso
segue sub jadice. Para o Forum Nacional pela Democratizacdo da Comunicagdo
(FNDC),

Dada a relevancia dos servicos [de radiodifusdo] para a sociedade, as licencas
para a sua exploracdo devem constituir fim especifico e exclusivo, sendo
vedada a sua comercializacdo. Em caso de desisténcia ou faléncia, a outorga
deve ser retomada para que um novo processo de concessdo seja realizado
pelo Poder Concedente. (FNDC, 2015)%.

Outro fendmeno marcante da historia da radiodifusdo no Brasil, ja abordado nas
secOes anteriores, se refere justamente ao controle de canais de radio e televisdo por
parlamentares. A pratica ainda € atual e, na mais recente dendncia sobre o caso,
entidades da sociedade civil que atuam na defesa do direito a comunicagdo entregaram
representacdo®’ ao Ministério Publico Federal (MPF) contra 32 deputados federais e
oito senadores por serem concessionarios de radio e TV. A acdo se baseia no Artigo 54
da Constituicdo Federal, que proibe congressista de firmar ou manter contrato com
empresa concessionaria de servi¢co publico, bem como jurisprudéncia do proprio
Supremo Tribunal Federal (STF) que reforca a mesma tese. Também seguindo a mesma
direcdo, ha uma compreensdo da propria sociedade sobre os riscos a democracia com a
continuidade da pratica de controle de veiculos de comunicacdo por politicos. A
pesquisa Poder e Meios de Comunicac&o®, da Agéncia Patricia Galvao e do Instituto
Data Popular, em 2013, ouviu 1.500 pessoas acima dos 16 anos, em 50 municipios do
pais e, do total dos entrevistados, 63% acreditam que emissoras de radio e TV nao
devem ser propriedade de politicos. Uma fatia majoritaria de 64% também disse ndo
querer que apresentadores de radio ou TV se candidatem em elei¢cBes. Outras duas
constatacOes da pesquisa: para 67% dos entrevistados, ser dono de meio de

% Cf. Uma agenda de curto prazo para o Ministério das Comunicac&o. In: Blog do Intervozes, revista
Carta Capital. Disponivel em http://www.cartacapital.com.br/blogs/intervozes/uma-agenda-de-curto-
prazo-para-o-ministerio-das-comunicacoes-1119.html. Acesso em 27-dez-2015.

3 Cf. MENDONCA, Ricardo; REVERBEL, Paula. A¢fes visam cassar licengas de radio e TV de 40
congressistas. In: Folha de S. Paulo, 22/11/2015. Disponivel em
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/11/1709360-acoes-visam-cassar-licencas-de-radio-e-tv-de-40-
congressistas.shtml. Acesso em 27-dez-2015

% pesquisa Poder e Meios de Comunicacdo. Agéncia Patricia Galvao/Instituto Data Popular. Setembro,
2013. Disponivel em http://agenciapatriciagalvao.org.br/wp-
content/uploads/2012/05/pesquisapoderemc.pdf. Acesso em 27-dez-2015.
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comunicacdo amplia chances de eleicdo e 67% sdo contra a possibilidade de donos de
canais de radio ou TV se candidatarem a cargos eletivos.

Na contraméo desse entendimento, o Ministério das Comunicacdes tem tornado
as vedacdes legais indcuas, na pratica. Em nota®® enviada ao portal Congresso em Foco,
em 2010, a Secretaria de Servigos de Comunicagdo Eletronica (SSCE) do MiniCom
afirmou que “a Constitui¢do ndo veda a propriedade. O parlamentar s6 ndo pode ser
gerente ou diretor de meio de comunicagdo neste caso como em outros casos, a familia
ndo esta impedida. Nao ha previsdo legal para esse impedimento”. Na interpretacdo do
artigo 54 da Constituicdo, que proibe deputados e senadores de exercerem cargo,
funcdo, emprego remunerado ou contrato com permissionarios de concessdo publica, o
ministério diz que os mesmos estao ressalvados dessa limitagdo “quando o contrato

obedecer a clausulas uniformes”*°.

1.3.2 Conteudo: violagGes, diversidade, publicidade e infancia

O tema da regulacdo das comunicacdes, em particular na radiodifusdo — objeto
deste estudo — também passa diretamente por seu aspecto mais sensivel, o contetdo
veiculado pelas emissoras. Eis outra razdo que fundamenta a necessidade de certa
regulacdo, como a de mercado e de propriedade, por exemplo, chamada de regulacéo da
infraestrutura. No fundo, o que se busca para um desejavel sistema de comunicagdes é a
garantia da diversidade de conteudo e pluralidade de vozes, como forma de colaborar
para 0 enriquecimento do debate publico e fortalecer a democracia. Por isso, toda e
qualquer acdo normativa nessa area tem como objetivo exatamente o conteudo

veiculado:

Quando se esta preocupado com a forma pela qual o eleitor sera informado
no jogo democrético, o tema, ao fim e ao cabo, s&o os contetdos veiculados
pelos meios. Quando se defende uma propriedade desconcentrada, o
horizonte é uma pluralidade de conteido e de vozes. Regular a infraestrutura,
para o setor de radiodifusdo, é, ao fim e ao cabo, regular o conteddo.
(CANELA, 2008, p. 153).

% Cf. MILITAO, Eduardo. Ministério diz que parlamentar pode ser dono de TV. In: Congresso em Foco,
29/03/2010. Disponivel em: http://congressoemfoco.uol.com.br/tv-caburai/ministerio-diz-que-
parlamentar-pode-ser-dono-de-tv/. Acesso em 27-dez-2015.

0 Segundo denominacdo juridica utilizada pelo ministério, as clausulas uniformes se referem aos
chamados “contratos de adesdo”, em que, ao contratante cabe apenas aderir as condigdes do contrato.
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A propria Unesco — desde a década de 1980, quando da publicagdo do seu
celebre estudo Um mundo, muitas vozes, mais conhecido como relatério Sean
MacBride** — vem reforcando o papel do Estado como responséavel por levar adiante
politicas publicas que, de fato, resultem na garantia de diversidade na midia. Em analise
mais recente, que sera melhor detalhada no proximo capitulo, a Unesco ressalta que a
regulacdo de conteldo é pratica comum em paises democraticos, com vistas a assegurar
direito de resposta para violacGes praticadas pela midia, garantia de que noticias sejam
apresentadas da forma mais parcial e exata possivel, protecdo de criancas e contra
discursos de 6dio e incitacdo ao crime e a violéncia. Estes sdo apenas alguns exemplos.
Canela (2208) explica que a natureza desse tipo de regulacéo é o grande “calcanhar-de-
aquiles” para 0 setor de comunicac6es e, por isso, enfrenta uma resisténcia muito grande
por parte dos atores sociais regulados, que buscam neutralizar o debate, colocando o
carimbo de censura sobre essas iniciativas. Essa interdicdo historicamente tem tido
respaldo politico em paises como o Brasil, mas a partir de uma anélise académica e
jurista dominante, além da préatica internacional, fica demonstrado que ndo passa de uma

falsa polémica:

A censura ndo deixa de ser uma forma de se regular contelido, porém nem
todas as formas de regular conteddo correspondem a censura. Em outras
palavras: a agdo, no caso, do Estado no tocante ao contelido ndo precisa ser
proibitiva, podendo primar pelo delineamento de diretrizes consideradas de
interesse coletivo. Uma primeira pergunta que surge da proposi¢do acima é:
por que regular contetdo? Porque os cidaddo sofrem a agdo dos meios de
comunicagdo, dependendo da corrente tedrica adotada, em maior ou menor
intensidade, ndo ficando, de qualquer forma, imune a eles. Ja que cabe ao
Estado primar pela defesa do interesse coletivo, ele deve se posicionar diante
da acdo dos meios, resguardando direitos individuais e coletivos. No primeiro
caso, é por meio do Poder Judiciério que um cidaddo atingido, por exemplo,
por callnia, injdria ou difamacdo consegue opor-se a acdo de um meio de
comunicagdo especifico. No segundo caso, entra a defesa da propria
liberdade de expressdo, por meio de oferecimento de canais obrigatorios aos
cidadaos para que eles exponham livremente seus pensamentos e tenham-nos
difundidos. [...] Uma segunda pergunta é: como regular conteido? [...] Em
termos objetivos, diversas experiéncias tém sido tentadas neste sentido no
plano internacional, a partir de mecanismos como cotas e limites para

“Conhecido como relatério MacBride, o documento intitulado Um mundo, muitas vozes foi uma
publicacdo da Unesco lancada em 1980 e redigido por uma comissdo presidida pelo irlandés Sean
MacBride, vencedor do prémio Nobel da Paz. Seu objetivo era analisar problemas da comunicagdo no
mundo em sociedades modernas, particularmente em relagdo a comunicacdo de massa € a imprensa
internacional, e entdo sugerir uma nova ordem comunicacional para resolver problemas sociais, promover
a paz e o desenvolvimento humano. Entre os desafios identificados no documento, estavam a
concentragdo da midia, a mercantilizacdo da informacao e o acesso desigual aos contetidos midiaticos. No
relatorio, a comissdo propds maior democratizacdo da comunicacdo e o fortalecimento das midias
nacionais para evitar a dependéncia de fontes externas, entre outras sugestfes. O relatério sera
mencionado novamente no proximo capitulo, quando da abordagem sobre o direito a comunicacao.
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programas e publicidade; obrigacGes de distribuigdo e exibicdo de conteddo
especifico; classificagdo da producdo de acordo com principios
constitucionais; criacdo de fundos para financiamento de emissoras
segmentadas; [...] incentivo a producdo independente, regional e/ou
segmentada, novas cotas, limites e estimulos para outorgas de emissoras;
diretrizes indicativas de horéarios (classificacdo indicativa); e estimulo a
novas tecnologias de viés pluralista, entre outros. (PIERANTI, 2008, p. 139-
140).

Do ponto de vista da organizacdo institucional do Estado para enfrentar esse
desafio da regulagdo de contetdo, ha dois parametros de atuacdo normativa, que em
geral vigoram juntos nos mais diversos paises: regulacdo e autorregulagdo. No primeiro
caso, refere-se as atribuicbes de 6rgdo ou autoridades reguladoras do setor de
comunicacgdes, como a Federal Communications Commission (FCC) norte-americana,
que impede veiculacdo pelas emissoras de radiodifusdo da veiculacdo de material
considerado obsceno (VALENTE, 2012). Na Inglaterra, o Office of Communications
(Ofcom) tem uma tradicdo conhecida de dispositivos legais que prevé desde limites a
publicidade, cota de género, estimulo a producdo independente, acessibilidade, protecao
da privacidade e contra conteido ofensivo na midia. Na Francga, o Conselho Superior do
Audiovisual (CSA) também estabelece cotas de programacdo nacional e regras para
assegurar o pluralismo politico nos canais de radio e televisdo (BARBOSA, 2013).
Mecanismos de regulacdo de conteddo também sdo adotados por 6rgdos reguladores em
paises como Canada e Portugal (BARBOSA, 2010).

O segundo parametro, a autorregulacdo, ocorre em variados niveis, mas em geral
funciona a partir da abertura de espacos, por parte das proprias emissoras e agentes
envolvidos na difusdo producdo de informacGes, para reclamaces, participacdo e até
processamento de dendncias dos telespectadores/ouvintes/leitores; edi¢do de codigos de
ética e manuais de atuacdo profissional, entre outros. Ha casos em que a autorregulacao
¢ até uma previsdo legal determinante para as emissoras. Na Colémbia, por exemplo,
uma lei em vigor desde 1996 obriga que as emissoras comerciais de TV mantenham
uma Ouvidoria dedicada a relagdo com os telespectadores (COELHO, 2013).

No Brasil, as normas que regulam conteddo na midia, particularmente na
radiodifusdo, estdo dispersas em diferentes mecanismos regulatorios. O pais também
adota dispositivos de autorregulamentacdo. O caso mais conhecido se refere ao setor da
publicidade, por meio do Conselho Nacional de Autorregulamentacdo Publicitaria
(Conar), que reune empresas anunciantes, agéncias de publicidade e os proprios
veiculos de comunicacdo e segue um codigo de conduta préprio. Como ndo é um orgéao

estatal e, portanto, sem poder para sancionar, multar ou obrigar reparagfes por
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publicidade enganosa ou ofensiva, o0 Conar atua muito mais como uma organizagao que
busca desenvolver a cultura da ética na publicidade do que apurar ou coibir abusos.
Além disso, por ser composto por agentes diretamente do préprio mercado publicitario,
organizagcOes da sociedade civil ttm questionado a imparcialidade da organizacdo no
estabelecimento de normas e na real protecdo dos consumidores (MARQUES
VALENTE, 2015).

Ainda no que se refere a autorregulamentacdo de conteddo nas comunicacdes,
vale citar a existéncia de outros cédigos do setor, como o Codigo de Etica dos
Jornalistas e o Codigo da Radiodifusdo da Abert. Ambos sdo raramente observados e
praticamente ndo servem de referéncia para emissoras e profissionais na sua atuacao
cotidiana. A esse cenario, soma-se 0 ambiente normativo da regulacdo de contetdo na
midia, cujas normas carecem de precisdo ou existem apenas como principios
constitucionais (INTERVOZES, 2015).

A prépria Unesco, no ja mencionado relatério Um mundo, muitas vozes, ja
advertia para os riscos de ndo haver uma legislacdo infraconstitucional com maior grau
de exatiddo na garantia de uma regulacdo democratica e efetiva do contetdo veiculado
na midia: “seria errdneo atribuir importancia excessiva as disposi¢des constitucionais, ja
que esses textos solenes costumam se revestir de carater meramente formal e sdo apenas
simples declaragdes de intengdo ou principios” (UNESCO, 1983).

Um exemplo ilustrativo desse distanciamento entre previsdo constitucional e
auséncia de regulacdo € o direito de resposta na midia, que tem uma nova lei em vigor
desde novembro de 2015. Até entdo, esse dispositivo, que é tido como uma das mais
tradicionais formas de regulacdo de conteldo na midia, estava previsto na lei n°
5.250/1967, conhecida como “Lei de Imprensa”, que regulava as atividades
jornalisticas, especificamente ao prever as punicdes para 0S SUPOStOS €Xxcessos
cometidos pelos profissionais da comunicagdo no desempenho de suas atividades. Tal
lei foi considerada integralmente inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), em 2009. Embora contivesse mecanismos com claro viés autoritario, a lei
regulamentava o exercicio do direito de resposta na imprensa. Durante mais de seis
anos, o ordenamento juridico brasileiro ficou sem um claro dispositivo que desse conta
de um procedimento juridico especifico para crimes contra a honra praticados pelos
meios de comunicacdo, ainda que houvesse previsédo constitucional. A nova lei do
direito de resposta (lei n°® 13.188/2015) estabelece, como a Constituicdo prevé, que

a resposta ou retificagdo devera ter o mesmo “destaque, a publicidade, a periodicidade e
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a dimensdo da matéria que a ensejou”. Além disso, cria um rito especial para dar
efetividade ao exercicio do direito, ao prever que a pessoa vitima, ainda que por
equivoco de informacdo, de uma matéria que atente contra sua honra, intimidade ou
reputacao, podera solicitar diretamente ao veiculo, em até 60 dias a partir da veiculacao
da matéria, um pedido de retratacdo. Caso o direito de resposta ndo seja concedido pelo
veiculo em até sete dias, a pessoa podera acionar a Justica, que podera citar o veiculo a
responder sobre o caso.

Sobre os demais dispositivos legais que regulam contetdo na midia, vale citar o
CBT (lei n°® 4.117/1962) que dispde, por exemplo, sobre o limite de 25% do tempo da
programacdo destinado a publicidade, nas emissoras de radio e TV. Ha também
referéncias, no artigo 53, que consideram abuso da “liberdade de radiodifusdo” o
emprego dos veiculos para a pratica de crimes, desobediéncia as leis ou decisdes
judiciais, bem como promocdo de discursos discriminatdrios de classe, cor, raca ou
religido. Menciona ainda como abuso a divulgacdo de noticias falsas. Outro dispositivo
é o decreto que regulamenta os servicos de radiodifusdo (decreto n® 57.795/1963), que
proibe programas que ‘“atentem contra o sentimento publico, expondo pessoas a
situacOes que, de alguma forma, redundem em constrangimento, ainda que seu objetivo
seja jornalistico”. A regulacdo de conteldo na midia ainda aparece de forma transversal
em outras normas, tais como o Codigo Penal (decreto-lei n® 2.848/1940), sobre
incitacdo ao crime de o6dio (no artigo 286), o Estatuto da lgualdade Racial lei n°
12.288/2010) e a Lei Maria da Penha (lei n°® 11.340/2006) que tratam, respectivamente,
sobre intolerancia contra religido de matriz africana e veiculacdo de esteriotipos que
legitimem a violéncia doméstica e familiar (INTERVOZES, 2015).

Retomando sobre a regulacdo mais especifica da publicidade veiculada na midia,
importante mencionar a lei n°® 9.294/1996, que regula a publicidade de produtos
nocivos, como cigarro, bebidas alcodlicas e alguns medicamentos. No caso dos cigarros,
foi banida publicidade nos meios de comunicacdo desde a vigéncia da lei. Outras
normas, como o Estatuto da Crianca e Adolescente (lei n° 8.069/1990) e o Codigo de
Defesa do Consumidor (lei n® 8.078/1990), regulam questdes como publicidade
enganosa e abusos na informacéo publicitaria dirigida ao publico infantil (MARQUES
VALENTE, 2015).

Mesmo com esse conjunto disperso de dispositivos legais e diante da falta de
uma regulacdo mais especifica sobre o setor das comunicacfes, a pratica da violagdo

dos direitos humanos na midia brasileira tem sido recorrente ao longo das ultimas
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décadas. Um caso emblematico ocorreu em 2005, com a suspensdo do programa “Tarde
Quente”, da Rede TV, que era comandado pelo apresentador Jodo Kléber. Na época, 0
Ministério Pablico Federal (MPF) prop6s Acao Civil Publica na Justica exigindo direito
de resposta coletivo frente aos inUmeros registros de discriminacdo contra grupos
sociais minoritarios:

Como tantos outros que ainda persistem na televisdo brasileira em busca do
lucro facil, o programa tinha como marca a exploragdo da miséria humana e o
desrespeito a minorias; seu suposto “humor” estava baseado na exibi¢do de
cenas preconceituosas contra mulheres, homossexuais, pessoas com
deficiéncia. Provocava, portanto, um riso bastante duvidoso, que, no minimo,
reforcava e perpetuava a discriminacgdo. (INTERVOZES, 2007).

Por causa disso, decisdo judicial obrigou a emissora a veicular 30 horas de
programacdo, que foi coordenada colaborativamente entre seis organizagOes da
sociedade civil envolvidas na representacdo encaminhada ao MPF. Ao todo, foram
levadas ao ar mais de 400 producdes independentes que discutiram direitos humanos
nas suas mais variadas dimensdes (comunicacdo, diversidade sexual, igualdade de
género, etc.).

Outro caso que ainda faz parte do cotidiano da midia brasileira sdo os chamados
programas policialescos, que se popularizaram ha mais de uma década e hoje tém
versdes regionais em quase todos os estados do pais, no radio e na televisdo, com a

mesma linguagem e estrutura narrativa:

Os chamados programas ‘policialescos’ espetacularizam a violéncia por meio
do refor¢o da cultura do medo e da cultura da repressdo. Neles, multiplicam-
se, por exemplo, uma visdo idealizada de agentes policiais e a defesa do uso
da violéncia praticamente como Unica alternativa no combate ao crime. Se,
por um lado, suspeitos e criminosos condenados sdo tratados da mesma
maneira, ignorando-se o processo penal, a presun¢do de inocéncia, o direito
de defesa e outras garantias do Estado Democréatico de Direito, por outro,
agressdes aos moradores de favelas e mortes em zonas de conflito entre
grupos criminosos e agentes da policia sdo entendidas como “efeitos
colaterais” da “guerra contra o crime”. (VALENTE, 2015, p. 13).

Por causa disso, entidades da sociedade civil, sob coordenacdo da ANDI
Comunicacdo e Direitos lancou recentemente uma pesquisa que mapeou as inimeras
violagOes legais praticadas por esses programas, em todo o pais. O estudo analisou 10
programas de radio e 20 programas de TV, em 10 capitais brasileiras, durante 30 dias
corridos, em marcgo de 2015. Foram identificados nove tipos de violagGes de direitos
humanos cometidas por esses programas, tais como “desrespeito a presuncdo de
inocéncia”; “incitagdo ao crime e a violéncia”; “incitacdo a desobediéncia as leis ou as
decisdes judicidrias”; “exposicdo indevida de pessoas”; e “discurso de oOdio e

preconceito de raca, cor, etnia, religido, condi¢do socioeconémica, orientacdo sexual ou
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procedéncia nacional”. Ha ainda registros de pratica de “tortura psicoldgica e tratamento
desumano ou degradante”. As viola¢des conflitam com ao menos 12 dispositivos legais
em vigor no Brasil e outros sete tratados multilaterais do qual o pais é signatario
(VARJAO, 2015).

1.4 Contribuicdes da sociedade civil: o projeto de lei de iniciativa
popular

OrganizagOes da sociedade civil brasileira acumulam um debate de pelo menos
duas décadas sobre a regulacdo das comunicacdes no pais e que, invariavelmente,
apontam a necessidade de um novo marco regulatorio para o setor. O momento de
maior vigor nesse debate se deu em 2009, durante a 12 Conferéncia Nacional de
Comunicacdo (Confecom), realizada em Brasilia (DF). A intensa participagdo social*
nesse processo, que envolveu mais de 8,5 mil pessoas, nas 27 unidades da federacdo, e
outros 1.800 (delegados) na etapa nacional, resultou na aprovacdo de 633 resolugdes.
De acordo com o proprio Ministério das Comunicacgdes, as resolucdes sdo propostas
para a modernizacdo legislativa do setor e em termos de adogdo de politicas publicas.
Porém, de l4 para c4, praticamente nenhuma medida importante foi adotada no sentido
de atualizar o marco regulatério do setor e promover o direito a comunicacdo (LIMA,
2011).

No ano em que o CBT (lei n® 4.117/1962) completou 50 anos, mais de uma
centena de entidades, lideradas pelo Férum Nacional pela Democratizagdo da
Comunicacdo (FNDC), lancaram a campanha nacional Para Expressar a Liberdade:
uma nova lei para um novo tempo. O principal objetivo da iniciativa € mobilizar o
conjunto da sociedade brasileira por uma atualizacdo legal no setor de radio e televisdo
do pais:

Em 50 anos muita coisa mudou. Superamos uma ditadura e restabelecemos a
democracia. Atravessamos uma revolucdo tecnoldgica e assistimos a um
periodo de mudancas sociais, politicas e econdmicas que tém permitido
reducdo de desigualdades e inclusdo. Essas mudancas, no entanto, ndo se
refletiram nas politicas de comunicagdo do nosso pais. Sdo 50 anos de

concentragdo, de negacdo da pluralidade. Décadas tentando impor um
comportamento, um padrdo, ditando valores de um grupo que ndo representa

2 Cf. Dados sobre a 1% Conferéncia Nacional de Comunicacdo (Confecom), realizada em 2009.
Ministério das Comunicagbes, 2012. In: http://www.mc.gov.br/acessoainformacao/servico-de-
informacoes-ao-cidadao-sic/respostas-a-pedidos-de-informacao/25143-dados-sobre-a-1-conferencia-
nacional-de-comunicacao-confecom-realizada-em-2009.

48


http://www.mc.gov.br/acessoainformacao/servico-de-informacoes-ao-cidadao-sic/respostas-a-pedidos-de-informacao/25143-dados-sobre-a-1-conferencia-nacional-de-comunicacao-confecom-realizada-em-2009
http://www.mc.gov.br/acessoainformacao/servico-de-informacoes-ao-cidadao-sic/respostas-a-pedidos-de-informacao/25143-dados-sobre-a-1-conferencia-nacional-de-comunicacao-confecom-realizada-em-2009
http://www.mc.gov.br/acessoainformacao/servico-de-informacoes-ao-cidadao-sic/respostas-a-pedidos-de-informacao/25143-dados-sobre-a-1-conferencia-nacional-de-comunicacao-confecom-realizada-em-2009

a diversidade do povo brasileiro. Cinco décadas em que a mulher, 0
trabalhador, o negro, o sertanejo, o indio, o camponés, gays e léshicas e
tantos outros grupos foram e continuam sendo invisibilizados (ou
estigmatizados) pela midia. Por isso, precisamos de uma nova lei. Uma nova
lei para este novo tempo que vivemos. Um tempo de afirmacdo da
pluralidade e da diversidade. De busca do maior nimero de versdes e visdes
sobre os mesmos fatos (..). Tempo de buscar igualdade também nas
condicOes para expressar a liberdade. De afirmar o direito a comunicacdo
para todos e todas. Todas as democracias consolidadas (EUA, Franca,
Portugal, Alemanha, entre outras) tém mecanismos democraticos de
regulacdo dos meios de comunicagdo. E em nenhum desses paises ela é
considerada impedimento a liberdade de expressdo. Ao contrario, é sua
garantia. Sem uma regulacdo democratica, a comunicacdo produz o cenario
que conhecemos bem no Brasil: concentracdo e auséncia de pluralidade e
diversidade. (FNDC et al., 2012)*.

Inicialmente, a campanha apresentou o documento ‘20 pontos para
democratizar a comunicagao no Brasil”. Trazia um conjunto de 20 diretrizes, todas elas
estavam entre as sugestdes aprovadas na Confecom. Elas versam sobre aspectos
regulatorios, tais como: participacdo social na definicdo das politicas publicas de
comunicacdo, regulamentacdo da complementaridade dos sistemas de radiodifusao,
fortalecimento das emissoras publicas e comunitarias, democracia e transparéncia na
concessdo de outorgas, proibicdo de concessdo de emissoras a politicos, limite a
concentracdo nas comunicaces, garantia da producdo e veiculacdo de conteudo
nacional e regional, estimulo a programacdo independente, promocdo da diversidade
étnico-racial, de género, de orientacdo sexual, de classes sociais e de crenca, criacdo de
mecanismos de responsabilizacdo das midias por violacbes de direitos humanos,
aprimoramento de mecanismos de prote¢do as criangas e aos adolescentes, entre outros.

A pesquisa de opinido Democratizacdo da midia**, realizada pelo Ntcleo de
Estudos e Opinido Publica (NEOP) da Fundacdo Perseu Abramo, em 2013, investigou
as percepcdes da populacdo brasileira sobre os meios de comunicacdo, abordou temas
como o conhecimento sobre o grau de concentracdo da midia e sobre o regime de
concessdes das TVs e radios, percepc¢do sobre a neutralidade dos meios e opinifes sobre
sua regulamentacdo, principais midias consumidas, etc. Ao todo, foram colhidas 2.400
consultas, a partir de amostra da populacdo com com 16 anos ou mais, cobrindo areas

urbanas e rurais. Com margem de erro de dois pontos percentuais, a pesquisa apontou,

8 Cf. Novo marco regulatério é urgente. In: http://www.paraexpressaraliberdade.org.br/20-pontos-para-
democratizar-a-comunicacao-no-brasil/

* FPA. Pesquisa de opinido publica Democratizagdo da midia. Nicleo de Estudos e Opinido Plblica
(NEOP) da Fundagdo Perseu Abramo 2013. In: http://novo.fpabramo.org.br/sites/default/files/fpa-
pesquisa-democratizacao-da-midia.pdf.
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por exemplo, que a TV aberta permanece como o veiculo mais consumido pela
populagdo, com penetragdo virtualmente universal, alcangando 19 em cada 20
brasileiros/as (94%), além de ser assistida diariamente por cerca de 4 em cada 5 (82%).
O radio é o segundo meio com maior penetracdo (79%), ouvido diariamente por pouco
mais da metade da populagdo (55%). Naquele momento, a pesquisa revelou que a
internet dividia com os jornais impressos a terceira coloca¢do (ambos com 43%),ea TV
por assinatura, em quinto lugar (37%, sendo 30% diariamente), supera em penetracao a
soma de todas as revistas impressas (24%). Sobre o conteudo veiculado pelos meios de
comunicacéo, os entrevistados apontaram que eles costumam defender os interesses dos
seus préprios donos (35%) e dos que tém mais dinheiro (32%). Para 21%, 0s meios
defendem prioritariamente os politicos e apenas 8% acreditam que defendem mais os
interesses da maioria da populacdo. Cerca de 22% disseram acreditar que o direito de
resposta € sempre respeitado pelas emissoras. Para metade, esse direito, as vezes &,
outras ndo respeitado; (49%; e para 27%, quase nunca é observado direito de resposta.
Ainda em termos de percepcdo de conteudo, segundo avaliacdo da maioria, a TV
costuma dar mais espacgo para 0os empresarios (61%) que para os trabalhadores (18%);
além de considerar que o noticiario veiculado é quase s6 de S&o Paulo e Rio de Janeiro
(44%). A programacédo para criancas e adolescentes é considerada nociva por 39% da
amostra. Outros estratos expressivos, segundo a pesquisa, reconhecem que a cobertura
televisiva descreve de forma “desrespeitosa” mulheres (64%) e populacdo negra (66%).
Em termos de politicas de comunicacdo, a pesquisa revelou ainda que pouco
mais da metade da populacdo entrevistada sabe que existem regras para definir o que
passa na TV (52%), embora pouco mais de 1/3 avalie que cada emissora passa 0 que
quer (36%). De qualquer forma, a maioria é favoravel a que haja mais regras (71%) para
a programacdo veiculada na TV. Um total de 54% informou que a TV “ndo mostra
muito a variedade do povo”. Frente a hipétese de que haja mais regras para a
programacao e publicidade na TV, a maioria (46%) manifesta-se favoravel a que essa
regulamentacao seja definida e fiscalizada através de controle social, por um “6rgdo ou
conselho que represente a sociedade”. Cerca de 70% da populacdo ndo sabe que as
emissoras de TV aberta sdo concessdes publicas. Quando questionada sobre o grau de
concentracdo das comunicagdes no pais (“controladas por 10 familias”), a maioria
avaliou que isso é ruim para o pais (40%). Para 30% ¢ indiferente e para 23% é bom

para o pais.
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A necessidade de aumentar a pressdo social em favor de um novo marco
regulatorio para as comunicagdes impulsionou as entidades a frente da campanha Para
Expressar a Liberdade a lancarem uma proposta concreta de regulacdo. Foi dai que
surgiu, em maio de 2013, o texto do Projeto de Lei de Iniciativa Popular da
Comunicacéo Social Eletronica®, cuja proposta contempla o debate da sociedade civil
que resultou acumulado desde a Confecom, mas com énfase na regulamentacdo dos
artigos da Constituicdo que tratam da comunicacao social, especialmente os servigos de
radio e televisdo (artigos 5, 21, 220, 221, 222 e 223). Construido por académicos,
técnicos, ativistas e militantes da area de comunicacdo, o projeto se fundamenta na
previsdo constitucional sobre a iniciativa popular. Esse tipo de projeto de lei, subscrito
por 1% do eleitorado nacional, oriundo de pelo menos cinco estados diferentes, pode ser

1*°. Até janeiro de 2016, em consulta as péaginas

se apresentado ao Congresso Naciona
oficiais da campanha e do FNDC, a coleta de assinaturas ainda estava em andamento
sem balanco oficial dos apoios recebidos. Como panorama sobre o debate atual das
politicas de comunicacdo no Brasil, 0 objetivo desta secdo € abordar as propostas desse
projeto de lei de iniciativa popular que incidem principalmente sobre a regulacdo da
radiodifusdo, a partir de quatro aspectos (arquitetura institucional, complementaridade
entre os sistemas, regras de contetdo e limites a concentracdo), que serdo detalhados a

sequir.
1.4.1 Uma nova arquitetura institucional

O projeto de lei de iniciativa popular da comunicago social eletronica*’, que é
chamado, por seus apoadores, de projeto de lei da midia democratica, prevé uma nova
configuracdo institucional para a regulacdo do setor no pais. A novidade principal é a
proposta de criacdo do Conselho Nacional de Politicas de Comunicacdo (artigo 29),
como 6rgdo independente, mantido pelo Poder Executivo, nos moldes de outros
conselhos setoriais, como o da Saude e Educacdo. Cabe a este conselho zelar pelo

** ENDC et al. Projeto de lei de iniciativa popular da comunicaco social eletrdnica. 2013. Disponivel
em: http://www.paraexpressaraliberdade.org.br/?wpdmdI=1225.

“® Cf. CF, art. 61, § 2°.
"0 projeto de lei inclui entre os servicos de comunicacio social eletronica o radio e a televiséo terrestres,

de sinal aberto, a televisdo por assinatura (servico de acesso condicionado) e o servigo de IPTV (uma
espécie de TV pela internet), com acesso aberto ou condicionado (artigo 3).
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cumprimento do marco regulatorio da comunicagdo social eletrénica. Incluem-se entre
as atribuicBes desse 6rgdo a defini¢do de diretrizes para as politicas publicas do setor, e
sua fiscalizacdo; nomeacédo do Defensor dos Direitos do Pablico (a partir de nomes que
compdem o conselho); organizacdo da Conferéncia Nacional de Comunicacao, a cada
quatro anos; e acompanhamento do Fundo Nacional de Comunicacdo Publica. A
proposta sugere que este conselho seja composto por 28 membros, combinando
diferentes setores do Estado e da sociedade civil. Alem do Executivo (sete membros) e
Legislativo (trés membros), ha uma vaga prevista para o Ministério Publico
(Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo). No caso da representacdo social, séo,
no total, 16 vagas, incluindo os préprios prestadores do servigo de comunicacdo (quatro
vagas), representantes da comunidade académica, institui¢fes cientificas e organizacdes
da sociedade civil com atuacdo no setor, representantes dos movimentos sociais
representativos de mulheres, negros, indigenas, populacdo LGBT e juventude. As vagas
destinadas a representacdo da sociedade civil serdo preenchidas, segundo a proposta, a
partir de um regulamento especifico em que a escolha sera feita diretamente pelos
préprios pares.

A Ultima vaga do conselho é destinada ao Defensor dos Direitos do Publico.
Essa figura, outra novidade do projeto de lei, terA como objetivo receber e canalizar
consultas, reclamac@es e dendncias do publico de radio e televisdo, realizar debates e
audiéncias publicas e propor formulacdo de normas para o setor e recomendacfes as
autoridades e 6rgdos competentes. O projeto de lei reestrutura a atuacdo de 6rgaos ja
existentes para definir com clareza as atribuicdes de cada (artigo 30). A Agéncia
Nacional do Cinema (Ancine) passa a ser responsavel, no lugar do Ministério das
Comunicacg0es, da concessao de outorga e autorizacdo para emissoras ou programadoras
de televisdo e radio ou outros prestadores de servigos de comunicacgdo social eletrdnica
responsaveis pela programacdo, além da regulacdo e fiscalizacdo contratual do Estado
com essas entidades prestadoras do servico. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), que ja atua no setor de radiodifusdo com atribuicdes técnicas, passard a ser
responsavel por outorgar, mediante concessdo, 0s canais de radiofrequéncia aos
operadores de rede, a partir de um plano nacional de radiofrequéncias terrestres. A
agéncia atua na fiscalizacdo das obrigacOes legais desses agentes, observando o
cumprimento contratual sobre questfes técnicas. No cenario previsto pelo projeto, o
Congresso Nacional continuaria apreciando os atos de outorga e renovacdo das

concessdes, como determina a Constituicdo Federal.
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O projeto de lei ainda possibilita aos estados e municipios criarem 6rgdos que
auxiliem na garantia do direito a comunicacdo e no cumprimento dos principios
definidos pela lei (artigo 31). Na prética, a ideia é que as outras esferas da Republica
implantem conselhos municipais ou estaduais de comunicacdo que poderdo atuar, no
ambito das competéncias, na promog¢do de politicas para estimular a diversidade de
contetdo na midia, por meio, por exemplo, de politicas de democratizacdo de verbas
oficiais de publicidade e incentivos financeiros, realizacdo de debates e audiéncias

publicas, entre outras iniciativas correlatas.

1.4.2 Equilibrio entre os sistemas e pluralidade de vozes

A organizagdo dos servicos de comunicacdo social eletrbnica também é
sensivelmente modificada na proposta do projeto de lei. O primeiro aspecto importante
a se destacar é separacdo entre infraestrutura e contetdo. Atualmente, cada emissora que
opera um servico de radiodifusdo € responsdvel e proprietarias das antenas,
transmissores e demais equipamentos para transmissao do sinal até os receptores do
usuario final. A lei cria o chamado operador de rede, que sdo concessionarios
responsaveis por garantir a transmissdo da programacdo de outros prestadores de
servigo, que passam a ser exclusivamente programadores. O processo de concessdo das
outorgas entre operadores de rede e programadores é totalmente desvinculado. No
primeiro caso, a regulacdo caberd a Anatel e, no segundo, a Ancine. Os prazos de
outorga continuam os mesmos (15 anos para televisdo e 10 para o radio), tanto para
operadores quanto programadores. A lei também impediria associagdes entre empresas
operadores de rede e programadores, além da vedacdo para que concessionarias de
servico de telecomunicacdes com significativo poder de mercado participassem de
qualquer uma das licitacdes para os servicos de comunicacdo social eletrdnica. Na
proposta de nova lei, os canais concedidos por licitacdo publica ndo podem ser vendidos
ou alugados a terceiros.

A proposta também regulamenta o dispositivo constitucional (artigo 223 da CF)
que prevé a complementaridade entre os sistemas publico, estatal e privado na
radiodifusdo. No projeto (artigo 5), o sistema publico compreende emissoras “de carater
publico ou associativo-comunitario, geridas de maneira participativa, a partir da
possibilidade de acesso dos cidaddos a suas estruturas dirigentes e submetidas a regras
democraticas de gestdo”. O projeto define como mecanismo de acesso as estruturas

dirigentes, no caso das emissoras mantidas pelo poder publico, a obrigatoriedade de
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existéncia de um “orgdo curador composto em sua maioria por integrantes da sociedade
civil, com diversidade de representacdo e indicacdo direta pelos pares”’, com
prerrogativa de tomar decisfes estratégicas e avaliar a qualidade da programacdo das
emissoras (artigo 5, 8 3°). Ndo estdo incluidas nesse sistema emissoras cuja finalidade
principal é a transmissdo de atos dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Estas,
no caso, passam a compor o sistema estatal, quando vinculadas diretamente aos poderes
de Estado em qualquer das esferas da federacdo (federal, estadual ou municipal) e sem
as obrigacdes de gestdo participativa definidas para as emissoras publicas. Ja o sistema
privado abrange as emissoras que séo propriedades de entidades privadas, em que “a
natureza institucional e o formato de gestdo sejam restritos, sejam estas entidades de
finalidade lucrativa ou ndo”. Para efetivar a complementaridade, a lei determina que um
minimo de 33% dos canais ou da capacidade de espectro de radio ou televisdo seja
reservado ao sistema publico e, dentro dessa cota, 50% devera ser destinado aos
servicos prestados por entes de carater associativo-comunitario. A lei define ainda, que
cabe ao Poder Executivo assegurar que 0S Servigos prestados por emissoras integrantes
do sistema publico mantidas ou vinculadas ao préprio poder publico cheguem a pelo
menos 80% dos municipios brasileiros.

As agéncias reguladoras do setor (Anatel e Ancine) deverdo observar os critérios
de reserva de canais, além da observancia de principios de complementaridade,
pluralidade na oferta (de conteudo), fortalecimento da cultura local, entre outros, para a
concessdo das outorgas. A renovacdo das mesmas também devera ser consignada com o
cumprimento das obrigagdes e, no caso das programadoras, a Ancine devera realizar
audiéncias publicas junto as comunidades atendidas, tanto para atribuir uma concessédo
nova, quanto proceder uma renovacdo. No Plano Béasico de Frequéncias, a ser
organizado pela Anatel, fica proibido a delimitacdo prévia de poténcia das emissoras. A
medida altera a atual regra prevista para a radiodifusdo sonora comunitaria (regida pela
lei n® 9.612/1998), que limita a 25 watts e um quildmetro de alcance, a poténcia do
transmissor desse tipo de servico.

O projeto de lei ainda cria o Fundo Nacional de Comunica¢ao Publica, “com o
objetivo de apoiar a sustentabilidade das emissoras do sistema publico” (artigo 6). Os
recursos, sugere a proposta, virdo de percentuais de arrecadacdo de impostos, parte da
receita publicitiria das emissoras privadas, além de doacles, entre outras fontes
adicionais que podem ser criadas. Uma fatia de 25% desse Fundo sera reservada as

emissoras geridas por entidades associativas-comunitarias.
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1.4.3 Regras de conteudo: promocéao da diversidade e liberdade de expressao

Ha um conjunto de dispositivos no projeto de lei que regulamenta aspectos
relacionados a programacdo das emissoras, com o intuito de promover diversidade e
assegurar que os canais atendam a percentuais de conteudo regional, nacional e
independente. As emissoras afiliadas a uma rede, por exemplo, deverdo ocupar no
minimo 30% de sua grade veiculada entre 7h e Oh com producdo cultural, artistica e
jornalistica regional, sendo pelo menos sete horas por semana em horario nobre. Ja as
emissoras que ndo se vinculam a uma rede deverdo ocupar 70% de sua grade com
producdo regional. Em termos de producéo independente, o projeto estabelece que 0s
canais de televisdo deverdo reservar 10% da programacdo em horario nobre sendo
produzida por produtora brasileira independente. As emissoras de TV com “poder de
mercado significativo”, nos termos da proposta, deverdo assegurar o chamado “direito
de antena” (mais sobre direito no Capitulo 6), franqueando uma hora por semestre para
cada um de 15 “grupos sociais relevantes”, a serem definidos pelo 6rgao regulador por
meio de edital “com critérios transparentes e que estimulem a diversidade de
manifestagdes”. As emissoras também ficam obrigadas a criar conselhos consultivos de
programacéo.

Outras obrigacdes de conteldo previstas no projeto de iniciativa popular sdo:
minimo de 70% do tempo de programacdo das emissoras de TV deve ser ocupado por
contetdo brasileiro; minimo de duas horas diarias de programas jornalisticos. O projeto
estabelece que, em regulamentacdo posterior, serdo estabelecidos limites de tempo para
veiculagdo de programas visando propaganda de partido politico ou “propagagdo de fé
religiosa”, desde que respeitados principios de “pluralidade, diversidade e direitos
humanos”, vedando manifestacdes de intolerancia. Apesar da possibilidade de veicular
contetdo religioso e politico, as igrejas e instituicdes religiosas, bem como politicos
com mandato eletivo ficam, a partir da nova proposta, proibidos de controlar
diretamente outorgas de radio ou televisdo. Em seu artigo 24, o projeto de lei veda
“qualquer tipo de censura prévia, seja ela do Poder Executivo, Legislativo, Judiciario ou
de parte privada, observado o disposto no artigo 220 da Constitui¢ao”. O objetivo dessa
proposta é garantir que toda e qualquer reparagdo por danos causados na veiculagcéo de
informagdes inveridicas ou que atentem contra direitos de terceiros seja realizada apés a

veiculacdo. Mesmo assim, a proposta define o tipo de contetdo que deve ser evitado
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pelas emissoras sob pena de responsabilizacdo legal. Incluem-se entre esses contedos,
por exemplo, propaganda a favor da guerra, apologia ao 6dio nacional, incitacdo a
violéncia, violacdo de direitos ou discriminacao de grupos sociais por motivacéo étnica,
racial, religiosa, de orientacdo sexual, linguagem e origem nacional. Conteldos que
violem principio da presuncéo da inocéncia e proselitismo politico também séo vedados
(@ excecdo de programas jornalisticos ou horario eleitoral reservado a partidos
politicos). O artigo 25 prevé o direito de resposta nos servi¢os de comunicagdo social
eletronica, garantido “de forma de forma individual, coletiva ou difusa a todas as
pessoas fisicas ou juridicas que forem acusadas ou ofendidas em sua honra ou a cujo
respeito for veiculado fato inveridico ou errdbneo em meios de comunica¢do”. De acordo
com a proposta, o espaco dado deve ser gratuito, igual ao utilizado para a acusacao ou
ofensa e o pedido de resposta, e deve ser atendido em até 48 horas apds o recebimento
da reclamacdo. Decorrido o prazo, o interessado podera fazer reclamacdo ao 6rgédo
regulador, que terd o poder de concedé-lo administrativamente.

A protecdo de criancas e adolescentes frente aos contetdos veiculados pelas
emissoras de radio e televisdo também € objeto de regras especificas no projeto de lei.
Entre elas, destacam-se a aplicacdo do sistema de classificacdo indicativa por faixas
etarias e faixas horarias, a aprovacao de regras especificas sobre o trabalho de criancas e
adolescentes em producdes midiaticas e a proibicdo da publicidade e contetdo
comercial dirigidos a criangas de até 12 anos (artigo 26). Os portadores de deficiéncia
visual e auditiva também tém assegurado direitos de acessibilidade aos meios de
comunicacgdo, que deverdo oferecer recursos de audiodescri¢éo, legenda oculta (closed
caption), interpretacdo em lingua brasileira de sinais (Libras) e audio navegacao.

Outra regulacdo de conteudo prevista no projeto de lei incide sobre a publicidade
comercial veiculada pelos meios de comunicacdo. Além do respeito ao limite maximo
de 25% da programacdo destinada a publicidade, pelas emissoras privadas, a proposta
mantém a ja vigente proibicdo de publicidade de tabaco e amplia restricbes para
publicidade de bebidas alcoolicas, que ficam restritas ao horario compreendido entre
21h e 6h (para bebidas alcodlicas acima de 0,5° Gay Lussac). A mesma restrigdo se
estende para publicidade de alimentos considerados com quantidades elevadas de
acucar, de gordura saturada, de gordura trans, de sdédio, e de bebidas com baixo teor
nutricional, cuja veiculagdo deverd conter mensagem obrigatoria sobre seus danos a

salde (artigo 27).
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1.4.4 Limites a concentracdo na midia

Como forma de regulamentar a previsdo constitucional (artigo 221 da CF) que
proibe a formacéo de monopolios e oligopdlios nos meios de comunicacéo, o projeto de
lei estabelece regras para limitar a concentracdo no setor. Uma delas (artigo 14) proibe
que 0 mesmo grupo econdmico controle diretamente mais do que cinco emissoras no
territorio nacional. Nas cidades acima de 100 mil habitantes, fica proibido que o mesmo
grupo detenha outorga para explorar servi¢os de comunicacdo social eletronica se ja
explorar outro servico de comunicacdo social eletrdnica na mesma localidade, se for
empresa jornalistica que publique jornal diario ou ainda se mantiver relacdes de controle
com empresas nestas condicOes (artigo 16). Essa regra é flexibilizada nas cidades com
menos de 100 mil habitantes, desde que um dos veiculos de comunicacdo explorados
ndo esteja entre os trés de maior audiéncia ou tiragem (no caso de publicacdo impressa).

Além de limitar a propriedade horizontal e vertical, o projeto de lei proibe que
emissoras de televisdo e radio tenham média anual de participagdo em receita de venda
de publicidade e contetdo comercial superior em 20% a sua participacdo na audiéncia,
“considerados critérios e mercados relevantes definidos em regulamento” (artigo 17).
Ainda de acordo com a proposta, 0s o6rgdos reguladores deverdo monitorar
permanentemente a existéncia de praticas anticompetitivas ou de abuso de poder de
mercado em todos os servicos de comunicacdo social eletronica, fiscalizando contratos
de afiliacdo em rede, relacdo entre operadores de rede e emissoras programadoras, €

destas com agéncias de publicidade.

1.5 Contribuicdes da Unesco: pesquisa de melhores praticas na
radiodifuséo

No sistema das NacGes Unidas, tem sido papel histérico da Unesco promover
debates e estudos que ajudem os Estados nacionais a desenvolverem estratégias em
favor da promocdo da liberdade de expressdo e o consequente aprofundamento das
democracias. O célebre Relatério MacBride, aqui ja abordado, é um classico exemplo
disso. Ha o reconhecimento de que, ainda na atualidade, a garantia da liberdade de
expressdo esta intimamente ligada a modelos de regulagdo da midia que se orientam por
padroes reconhecidamente eficazes para esse objetivo, guardadas as devidas
especificidades de cada pais (MENDEL; SALOMON, 2011).
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Estimulados pela elaboragéo de indicadores de desenvolvimento da midia*, o
escritorio da Unesco no Brasil encomendou uma avaliagdo mais precisa do cenério de
regulacdo no Brasil frente a padrdes internacionais e melhores praticas ja
experimentadas em outros paises. Lancado em 2011, o estudo O ambiente regulatorio
para a radiodifusdo: uma pesquisa de melhores praticas para atores-chave
brasileiros*®, elaborado pelos consultores Toby Mendel e Eve Salomon, continua atual
como fonte de analise em perspectiva da situacdo e dos desafios do Brasil nesse setor. O
trabalho apresenta como a regulacdo da midia € tratada em dez paises de regime
democratico (Africa do Sul, Alemanha, Canada, Chile, Franca, Estados Unidos,
Jamaica, Malésia, Reino Unido e Tailandia) comparativamente ao modelo em vigor no
Brasil. Esta secdo pretende abordar panoramicamente algumas das principais conclusfes
da Unesco sobre os padrdes mais bem aceitos para a regulacdo da radiodifusdo em
ambito internacional frente ao caso brasileiro. Parte-se do reconhecimento de que esse
estudo se situa numa posicdo de referéncia como sugestdo de parametros de regulagéo

democratica para o setor.

1.5.1 Autoridades reguladoras independentes

N&o ha como imaginar a existéncia e o funcionamento de qualquer sistema de
radiodifusdo sem a participacdo do Estado na sua regulacdo, nem que seja na definicdo
da ocupacdo do espectro eletromagnético, que costuma ser a atribuicdo primaria de
qualquer poder publico nesse setor. De acordo com padrfes internacionais mais bem
aceitos em paises democraticos, a pratica tida como referencial para uma “adequada
participacdo” do Estado na regulacdo do setor ¢ por meio de agéncias reguladoras

independentes. Explicam Mendel e Salomon (2011):

Uma autoridade independente é mais bem posicionada para agir com
imparcialidade em questdes de interesse publico e evitar a influéncia indevida
de interesses politicos ou da indUstria. Para isso, a autoridade reguladora
independente deve ter suas competéncias e responsabilidades estabelecidas

* Cf. UNESCO. Indicadores de desenvolvimento da midia: marco para a avaliacdo dos meios de
comunicagdo. Brasilia: UNESCO, 2010. Disponivel em:
http://unesdoc.unesco.org/images/0016/001631/163102.pdf.

* MENDEL, Toby; SALOMON, Eve. O ambiente regulatério para a radiodifusdo: uma pesquisa de
melhores préticas para os atores-chave brasileiros. Brasilia: Unesco, 2011.
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em um instrumento de direito publico, com autonomia para gerir seus
proprios recursos; seus membros devem ser escolhidos de forma
independente, protegidos por lei contra pressGes ou desligamento
injustificado. [...] A independéncia também é necessaria para o bom
funcionamento de todas as principais funcbes de regulacdo, incluindo a
concessdo de licencas, a aplicacdo de padrdes de qualidade para o conteudo, a
exigéncia de conteldo positivo, a defesa concorréncia e a regulacdo da
concentracdo de propriedade. (MENDEL, SALOMON, 2011, p. 12).

Os autores perceberam que nos paises com sistemas democraticos mais bem
desenvolvidos, a independéncia da autoridade reguladora das comunicages, se ndo esta
claramente definida em lei (como nos Estados Unidos e Reino Unido, por exemplo),
conta com uma tradicdo pratica de autonomia indiscutivel (é o caso do Canadd). Os
critérios para composicdo do corpo diretivo dessas autoridades reguladoras costumam
variar de acordo com o pais, mas ha padrdes que mais ou menos se repetem, como a
existéncia de normas que estabelecem pré-requisitos para 0s ocupantes dessas funcdes e
a divisdo de indicacOes entre diferentes poderes (por exemplo, Executivo indica, Senado
aprova, como nos EUA) ou por meio de consultas publicas (Reino Unido). A ocupacgéo
da funcdo por meio de mandatos pré-definidos, como no Chile e Jamaica, sdo outros
critérios que fortalecem a capacidade de independéncia dos érgaos.

O modelo de financiamento dessas autoridades reguladoras se soma ao rol de
atributos que podem ou ndo conferir autonomia e independéncia. A boa pratica
internacional revela que a competéncia para definir o proprio orcamento, aliada a
captacdo de recursos via fontes estaveis, como recebimento de taxas de prestacdo de
servigos ou tarifas de regulacéo arrecadas (Reino Unido e EUA). A subordinagéo direta
ao orcamento definido pelos governos pode trazer riscos politicos e limitagcbes nos
trabalhos da autoridade. Outro aspecto verificado na atuacdo mais ou menos eficiente
desses Orgaos reguladores diz respeito a observacao do principio de accountability, que
se traduz na desejavel transparéncia no exercicio de todas as suas funcées. Isso implica
possibilidade de auditoria nas contas, apresentacdo de relatérios de trabalho, prestacdo
de informacdes, entre outros.

Frente a esses padrdes internacionais, a situacdo comparativa do Brasil é tida
como incompleta e ineficaz, tanto pela ndo-existéncia de uma autoridade reguladora
unica e independente, quanto pela dispersdo entre diversos Orgaos envolvidos na
regulacdo da radiodifusdo, 0 que resulta no que se poderia chamar de “jogo de

empurra’.
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1.5.2 Concessao de canais

O licenciamento de outorgas na radiodifusdo é o rito juridico que permite a
ocupacdo de um espaco publico (o espectro eletromagnético) por entidades que
pretendem explorar o servigco de comunicacdo. Ao examinar o contexto internacional, a
Unesco identificou os aspectos mais indispensaveis na construgdo de um modelo justo e

transparente para esse processo:

Os critérios e as condigdes basicas que determinam a aprovacdo e a
renovacdo das licencas devem ser claramente definidos pela legislacdo. Os
regulamentos que regem o procedimento de licenciamento devem ser claros e
precisos, sendo aplicados de forma aberta e imparcial. As decisGes de
licenciamento tomadas pelas autoridades reguladoras devem ter a publicidade
adequada, e o seus motivos tém de ser explicitados, principalmente nos casos
que envolvem contestacBes, distinges e julgamentos. (MENDEL,;
SALOMON, 2011, p. 22).

Por se tratar de um recurso escasso, a ocupa¢do do espaco eletromagnético ndo
pode prescindir do critério de pluralidade para a composicao das fontes de informacéo,
privilegiando a oferta da maior variedade possivel de programas dentro desse
ecossistema do radio e televisdo. A pratica dos mais diversos paises analisados
demonstra que a atribuicdo das outorgas se d& mediante licitacdo ou leildo publicos. O
método mais comum, a licitacdo, inclui critérios objetivos, como valor oferecido e
detalhes técnicos, mas deve contemplar pluralidade de ocupacao dos canais e qualidade
da programacao apresentada pelo proponente. Outro aspecto importante diz respeito aos
termos previstos na licenca, que devem contemplar as obrigagdes das emissoras,
especialmente em termos de padrdes de conteudo, além da previsdo de san¢bes que a
autoridade reguladora podera aplicar em caso de descumprimento dos termos
acordados. Em alguns paises (EUA, Canada e Reino Unido), as autoridades reguladoras
estimulam ouvintes e telespectadores, por exemplo, a informarem sua opinido sobre o
desempenho das emissoras.

A possibilidade de renovacBes sucessivas de outorgas também é vista com
cautela em alguns paises, que acabam limitando essa possibilidade a uma Unica
renovacdo (Reino Unido). Na contramé&o, o Brasil possui um modelo de concesséo em
que as outorgas trazem poucas exigéncias, inclusive nenhuma claramente relacionada ao
cumprimento de padrdes de conteudo (como veremos a seguir). As renovagoes

automaticas sdo uma realidade histérica e a pouca transparéncia e publicidade aos

60



processos de licenciamento também podem ser observados, distanciando o pais da

pratica mais bem estabelecida internacionalmente.

1.5.3 Regulacéo e obrigagdes de conteudo

A regulacéo de contetido na radiodifusdo é uma pratica comum na legislacdo da
maioria dos paises de regimes democréaticos, segundo estudo comparativo da Unesco.
Sao duas dimensbes fundamentais: padrGes de conteudo e obrigacfes positivas de
conteddo. No primeiro caso, visa-se estabelecer regras tanto na programacao quanto na
publicidade veiculada pelas emissoras para proteger telespectadores de contetudos
nocivos e que violem direitos, como danos a imagem e ofensa. No segundo, o objetivo é
garantir mais diversidade, maior presenca de contetdo nacional e independente.

Em paises como Reino Unido, Canada, Jamaica, Alemanha e Franca, os cédigos
nacionais de radiodifusdo incluem exigéncias sobre garantia de exatiddo no conteddo

dos noticiarios e programas de carater jornalistico:

Por exatiddo entende-se a fidelidade total a realidade, abordando-se o maior
nimero de fatos relevantes sobre o tema da noticia. Isso é vital para que o
publico tenha nessas radiodifusoras uma fonte confidvel, obtendo delas as
informagdes de que precisa para participar do debate democrético e para
tomar decisbes bem fundamentadas em ocasibes como as eleicOes.
(MENDEL; SALOMON, 2011, p. 28).

A protecdo do publico infanto-juvenil contra conteudos potencialmente nocivos
na radiodifusdo é também uma pratica amplamente utilizada internacionalmente.
Embora haja diferencas sobre a idade de maioridade legal e variados niveis de
liberalizacdo cultural nas mais diferentes nac6es, a Unesco observa iniciativas que vao
desde a definicdo de diretrizes de programacao voltada a esse publico até a exigéncia
normativa para a divisdo de horéarios de veiculacdo de conteldos adultos na televisao,
aquilo que conhecemos no Brasil por classificacdo indicativa. A maioria dos sistemas
regulatérios também inclui nos contratos de concessdo dos servicos clausulas que
proibem emissoras de veicular contetdos que incitem 6dio ou crime, principalmente
com base em raga, etnia, origem nacional, religido ou orientacdo sexual. Alguns paises
estabelecem normas morais e éticas para o conteudo da radiodifusdo. Os Estados
Unidos, por exemplo, que tem um grau menor de regulacdo do setor em relacdo a outros
paises, aplicam regras desse tipo, ao proibir a veiculagdo de materiais classificados

como “obscenos, indecentes ou profanos”, no horario compreendido entre 6h e 22h.
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Frente aos prejuizos causados por contetidos transmitidos na radiodifusdo, o
direito de resposta € um dos instrumentos previstos na legislacdo de varios paises e
também no direito internacional, como o regulamento Pan-Europeu e a Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos (ldem, 2011). A publicidade também costuma
seguir regras restritivas nos codigos de radiodifusdo de paises democraticos. A
proibicdo de comercial de tabaco é vedada em toda a Europa e Jamaica ou muito restrita
em outras nacdes. A publicidade alcool ou sua restricdo horaria também é comum,
assim como de medicamentos (no Chile e na Europa). Alguns paises europeus também
proibem totalmente a publicidade dirigida a menores de 12 anos e h& preocupacgao
crescente com a propaganda de alimentos considerados pouco saudaveis, com alto teor
de sodio ou acgucar, como salgados, doces e refrigerantes. A Unesco adverte que as
normas dos paises devem ser as mais claras possiveis, a fim de que a fiscalizacdo por
parte das autoridades e 6rgdos reguladores seja efetiva e ndo-sujeita a perseguigdes
politicas. Os mecanismos de fiscalizacdo variam desde adverténcias, e multas, até
suspensao ou cassacdo de outorgas, em casos graves.

Na comparacdo do cenario internacional sobre padrdes de conteddo na
radiodifusdo, o Brasil, na avaliacdo da Unesco, ndo conta, por exemplo, com leis sobre
exatiddo de noticias ou para coibir contetdos de incitagdo ao 6dio. O direito de resposta
nos meios de comunicacdo foi recentemente aprovado no pais (Lei n® 13.188/2015). A
regulacdo da publicidade, que no Brasil possui um modelo misto, incluindo uma

entidade autorreguladora, é assim avaliada pelos consultores da Unesco:

A indUstria da publicidade e as empresas de midia criaram um 06rgao
autorregulador, o Conar, que tem poderes de ordenar a remogdo ou
modifica¢do de publicidade considerada ofensiva. Em 2009 foram recebidas
343 queixas, das quais 268 foram consideradas procedentes. A titulo de
comparagdo, no mesmo ano a Advertising Standards Authority (ASA), do
Reino Unido, processou cerca de 29 mil queixas sobre 14 mil comerciais;
destes, 560 foram classificados como violadores do codigo de contetdo da
ASA. O Conar tem um codigo abrangente, aplicado por comités. No papel, o
cddigo parece atender a todos os padrdes internacionais para a autorregulago
da publicidade, mas recebemos relatos de que este instrumento ndo é bem
conhecido e, por isso, ndo teria grande efetividade. (MENDEL;
SALAMONON, 2011, p.39).

Sobre a protecdo de criangas e adolescentes, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) trouxe a previsao legal da classificacdo indicativa com vinculagédo
horaria na midia. Apesar disso, esse publico ainda é alvo de publicidade ostensiva e
outras violagOes praticadas sobretudo em programas de conteudo noticioso (MENDEL;
SALMONON, 2011).
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Ja& em relacdo as chamadas obrigacBes positivas de conteddo, a pratica
internacional sugere preocupagdo com aplicacdo de cotas de producdo nacional pelas
emissoras e garantia de veiculacdo de producdo independente. Na Europa, Canada,
Africa do Sul e Malasia, a legislacdo do setor prevé diferentes percentuais minimos para
veiculacdo de programacéo nacional. Isso inclui, por exemplo, obrigacédo de transmisséo
de masicas nacionais em radios (Malasia e Africa do Sul) ou exibicio de programas
nacionais em horario nobre (Canadd). A producédo independente também é estabelecida,
em geral, por meio de cotas e o objetivo ¢ “garantir espaco a diferentes vozes e talentos
nos servigos de maior audiéncia, oferecendo ao publico maior diversidade de visdes e
perspectivas criativas” (MENDEL; SALOMON, 2011, p. 41). Ao analisar o caso
brasileiro, os autores sugerem a implantacdo de cota de 50% de producdo nacional na
programacdo das emissoras, excluindo-se dessa conta 0s programas de noticias,
esportes, jogos e publicidade. Além disso, pelo menos 10% da programacdo das
emissoras, por lei, deveria ser reservada a producdo independente, com exigéncia de que

parte desse contetido fosse exibido em horario nobre.

1.5.4 Emissoras publicas e comunitarias

A Unesco observa que as emissoras publicas tradicionalmente sempre foram
parte importante e, durante muitas décadas, os unicos veiculos de radio e televisdo em
diversos paises, como € o caso da maioria das nacdes europeias. Mas, até estes paises,
na atualidade, ja contam com uma forte presenca de veiculos comerciais em seus
sistemas de radiodifusdo. No contexto das normas internacionais, a existéncia da
radiodifusdo publica esté ligada a “necessidade de oferecer complemento a programagao
das emissoras comerciais, ampliando a diversidade de conteddo e a pluralidade dos
atores envolvidos na sua producado e veiculacio” (MENDEL; SALOMON, p. 45). Nessa
diregdo, os programas exibidos nessas emissoras priorizam conteddos infantis,
educativos, culturais e artisticos. Também sdo comuns compromissos de contetdo
relacionados ao fomento da producdo independente, da cultura e identidade nacionais,
além da promoc&o de coberturas equilibradas e imparciais sobre os principais temas da
sociedade.

Mesmo que tenham se consolidado ao longo do tempo em muitos paises com
alto desenvolvimento democratico, as emissoras publicas tém sofrido o impacto de uma
forte presenca comercial nos ultimos anos e, mais recentemente, as mudancas

tecnoldgicas. Cenérios que tem exigido vigilancia em torno da preservagdo dos pilares
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fundamentais, baseados na autonomia, independéncia, transparéncia e sustentabilidade
financeira.

A autonomia e independéncia dessas emissoras sdo um “calcanhar-de-aquiles”.
Embora, nos seus primdrdios, as televisdes e radios publicas, quando implantadas,
tenham sido influenciadas pelos governos, seu desenvolvimento institucional ergueu
importantes barreiras de contencéo nesse sentido, priorizando o enfoque na produgéo e
veiculacdo de conteddos de qualidade, focados no interesse publico. Nao por acaso, 0s
préprios contratos sociais ou leis de funcionamento desses veiculos costumam expressar

normativamente esta missao publica.

Trata-se, na esséncia, de um mandato conferido pela sociedade, que
especifica 0s servigos que a emissora deve prestar ao publico. Em diversos
paises, alias, da-se 0 nome de mandato ao documento fundador de uma public
servisse broadcasting (PSB). Esse mandato também estabelece um conjunto
de referéncias e indicadores que permitem monitorar acfes, checar o
cumprimento das funcgdes e avaliar o desempenho da organizagéo, que deve
prestar contas de forma voluntéaria e transparente, seguindo o principio da
accountability. (MENDEL; SALOMON, 2011, p. 47).

Em paises como Reino Unido, Franca, Canada, Africa do Sul e Tailandia, as
caracteristicas descritas acima estdo definidas em diplomas legais, seja na propria
legislacdo priméaria ou mesmo por meio de decretos e outros dispositivos equivalentes.
Para proteger essas emissoras de eventuais pressdes politicas externas, diversos paises
adotam mecanismos de controle social. Um deles é a constituicdo de conselhos de
administracdo ou 6rgdos colegiados de supervisdo e acompanhamento das funcdes e
diretrizes do veiculo. A nomeacdo dos dirigentes, embora seja diferente em cada pais,
costuma estabelecer requisitos pouco discricionarios, que variam desde a nomeacdo
compartilhada entre diferentes poderes publicos (Executivo e Legislativo, por exemplo),
a exigéncia legal de perfis técnicos para ocupagdo de postos de direcdo e o
estabelecimento de mandatos para essas fungdes. Em quase todos esses casos, regras de
transparéncia e publicidade desses procedimentos sdo cruciais para garantir de forma
efetiva a autonomia desejada.

As formas de financiamento das emissoras publicas também sdo um elemento-
chave vinculado ndo apenas a conquista da independéncia contra presses externas, mas
também o cumprimento da propria finalidade, em termos de missdo e valores, além de
atualizacao tecnoldgica a capacidade de crescimento. A maioria dessas emissoras conta
com sistema misto de sustentabilidade financeira, que vai desde a dotagdo or¢camentaria
de recursos publicos, até a captagdo de patrocinio ou, como no caso de paises europeus

(Reino Unido, Franca, Alemanha) e Japéo, a partir da arrecadacdo de taxas embutidas
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na comercializacdo de aparelhos de televisdo ou recursos oriundos de fundos publicos
estaveis, também abastecidos a partir de tributos. Estes dois ultimos mecanismos
costumam apresentar consideravel vantagem em termos de autonomia. No caso de
emissoras que dependem de orcamento publico, mas gozam de grande apoio social,
como a CBC, no Canad4, essa dependéncia é minimizada e ndo costuma desafiar a
autonomia do veiculo. No caso brasileiro, a Empresa Brasil de Comunicacdo (EBC),
analisada pela Unesco, tem como desafios uma ampliacdo na alocacdo de recursos,
como forma de promover seu crescimento (a empresa ainda tem baixa penetracéo) e o
fortalecimento de mecanismos de autonomia e independéncia, que ainda ndo séo
suficientes para blindar os seus veiculos de influéncia politica.

Sobre emissoras comunitarias, que sdo aquelas estacdes de radio ou televisao
operadas por associa¢des da sociedade civil, de carater local e baixa poténcia, a pratica
internacional aponta que sua promocédo e desenvolvimento sé&o fundamentais para a
extensdo do direito a comunicagdo ao conjunto da sociedade, dada sua capilaridade e
papel social no desenvolvimento das comunidades. A legislacdo de paises democraticos
costuma estabelecer o reconhecimento legal e o enquadramento dessas emissoras de
forma especifica. Em paises como Tailandia e EUA, ha reserva legal no espectro
eletromagnético para ocupacdo exclusiva de emissoras comunitarias. J& no Canada,
mesmo ndo existindo essa previsdo, a0 menos 20% das estacBes de TV e 28,9% das
radios do pais, em 2008, eram comunitérias. Na Africa do Sul, as radios comunitarias
superam em ndmero e abrangéncia as emissoras comerciais (MENDEL; SALOMON,
2011).

O processo de licenciamento dessas emissoras também costuma ser diferenciado
e simplificado, uma vez que as entidades concessionarias S80 pequenos grupos ou
associacfes comunitarias. Além disso, o regime ndo pode repetir o modelo de
radiodifusdo comercial, baseado na licitagdo ou leildo das outorgas, o que prejudicaria
as comunidades sem estrutura econémica para disputar a compra de uma licenca de
operac#o. Paises como Canadé, Reino Unido e Africa do Sul costumam observar esses
aspectos em seus processos de licenciamento de emissoras comunitarias. Outro
elemento crucial para a sustentabilidade das emissoras comunitarias é o financiamento.
N&o ha um modelo mais comum, mas na pratica internacional coexistem ao menos trés
formas que se repetem: doacdes, subsidios publicos coletados de fundos ou dotacdes
orcamentarias diretas e captacdo de publicidade comercial. Alguns paises adotam o

modelo misto, como € o caso da Franca e do Reino Unido, que permite veiculacdo de
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publicidade pelas comunitarias, desde que esse montante ndo alcance 20% (Franca) e
50% (Reino Unido) do total de receitas. Ao mesmo tempo, ambos 0s paises
disponibilizam recursos de fundos publicos que sdo distribuidos anualmente as
emissoras. J4 o Canada e Africa do Sul adotam programas de subsidios ptblicos.

As recomendacgOes da Unesco para a situagéo brasileira em termos de emissoras
comunitarias buscam reverter todos esses aspectos. O processo de licenciamento é
historicamente complexo e as entidades do setor reclamam das filas de pedidos que se
abarrotam no Ministério das Comunicac6es sem retorno oficial do érgdo. A captacao de
publicidade comercial, ainda que restrita & area de atuacdo das emissoras, também limita
a capacidade econdmica das emissoras comunitarias no Brasil, de acordo com a Unesco,
uma vez que também ndo ha uma politica efetiva de fomento publico para o

desenvolvimento dessas radios.

1.5.5 Concentracdo econémica e regras de propriedade

Um dos obstaculos mais graves ao exercicio da liberdade de expressdo pode ser
atribuido a concentracdo de negocios e de propriedade de veiculos no setor de
comunicagbes. E tanto que, de acordo com a Unesco, paises reconhecidos
internacionalmente pelo elevado grau de desenvolvimento democratico buscam
enfrentar essa questdo por meio da regulacdo estatal. A extensdo dos problemas

associados a concentracdo na midia da uma longa lista:

O mais 6ébvio € o risco de tais concentragdes dificultarem a promocdo da
diversidade de vozes na midia, um valor-chave da liberdade de expressao.
Isso pode acontecer de varias formas. Diferentes veiculos pertencentes ao
mesmo grupo podem ficar tentados a fazer negdcios de programacdo, por
exemplo, para reduzir seus custos de producdo. Isso significa que os
telespectadores e ouvintes vao ter os mesmos programas em diferentes
estacBes. Essa prética € prejudicial, principalmente quando envolve diferentes
emissoras locais. A formacdo de consércios de noticiarios, por exemplo, pode
resultar em menos noticiarios locais que tém producdo relativamente cara. A
concentragdo de propriedade também pode levar a uma baixa diversidade, ou
mesmo VvisBes uniformes sobre determinadas questdes, especialmente quando
0s grupos de emissoras respondem a um comando editorial central ou quando
0s proprios donos impdem controle sobre o conteldo. Este pode ser um grave
problema quando ha vinculo com partidos politicos: se o proprietario de um
grupo que concentra a maior audiéncia apoia um determinado partido
politico, pode provocar um desequilibrio no cenério eleitoral. Também pode
ser problema quando um grupo de midia dominante assume uma forte
postura sobre alguma questdo de debate publico na qual tenha interesse.
(MENDEL; SALOMON, 2011, p. 60).

Ha um conjunto de dispositivos legais aplicados em diversos paises para impedir

a formagdo de sistemas de comunicagdo altamente concentrados, a comecar, por
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exemplo, pela obrigatoriedade da prestagéo de informagdes, por parte das entidades que
atuam no servico de comunicagdo, sobre negdcios envolvendo a propriedade e a
associacdo entre empresas. A Canadian Radio-Television and Telecommunications
Comission (CRTC), do Canada, por exemplo, tem a prerrogativa de aprovar mudancas
no controle de empresas de comunicagdo no pais, inclusive ja operou, nos anos 1980,
decisbes no sentido de proibir emissdo de novas licencas a entidades que ja detinham o
controle de jornais didrios no mesmo mercado. Pela pratica normativa do pais, uma
Unica organizacdo ndo poderia controlar mais do que 45% do mercado televisivo.
Também estdo vedados o controle de mais de trés emissoras de radio no mesmo
mercado pelo mesmo grupo e de diferentes veiculos na mesma area (propriedade
cruzada).

Nos EUA, regras anti-concentracdo na midia, atualizadas a cada quatro anos
pelo FCC, sdo complexas e também buscam limitar a chamada propriedade cruzada,
especialmente em mercado menores, com menor variedade de veiculos. Por isso, nesses
mercados, as barreiras para fusdo entre empresas do setor sdo rigorosas. J& nos 20
maiores mercados do pais, pode haver associacdo entre empresas de radio e televisdo,
de forma proporcional ao tamanho da variedade de veiculos disponivel. Por exemplo,
em um mercado de 14 estagBes de radio, um mesmo grupo poderia ter até cinco
emissoras. Se 0 mercado for de 29 estacGes ou menos, esse limite cresce até seis e,
assim sucessivamente, até o limite de 45 estacGes ou mais no mesmo mercado, para
qual o limite de concentracdo fica restrito a oito emissoras.

Na Alemanha, o foco do controle de concentracdo de propriedade de emissoras €
aplicado pelo viés econdmico, a partir da lucratividade delas. O limite para fusGes e
obtencdo de novas licencas, nesse sentido, é estabelecido com base no faturamento de
cada empresa, num limite que é inferior na comparacdo com outros setores da
economia. Cada operacdo entre essas empresas, a partir de 750 mil euros, requer
aprovacao da autoridade reguladora, que pode ser rejeitada. A préatica alema impede que
uma mesma empresa com participacdo de 30% num determinado mercado compre uma
emissora de televisdo de 25% de audiéncia no mesmo local. Na Africa do Sul, a regra
impede que um mesmo grupo controle mais do que uma licenga de televisdo, duas de
radio FM ou AM. Na Franca, 0 Conseil Superieur de I’Audiovisuel (CSA) impede que
um socio detenha mais que 49% de uma emissora de TV de alcance nacional. Também
h& limites vinculados a audiéncia. Ninguém pode controlar duas estacfes de televisdo e

radio que detenham audiéncias superiores a quatro milhdes e 30 milhdes de pessoas,
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respectivamente. O mesmo vale para estagdes de TV por assinatura com audiéncia
superior a seis milhdes de assinantes, além de jornal impresso com mais de 20% do
mercado de jornais do pais. Alguns limites de abrangéncia geografica também se
incluem entre mecanismos de combate a concentracao no pais europeu.

Em seu estudo, a Unesco reconhece que, no Brasil, ndo ha restricdo a
propriedade simultanea de varios tipos de veiculos diferentes por um mesmo grupo, o
que favorece a proliferacdo da propriedade cruzada no pais. Mesmo os limites de
propriedade de emissoras ja estabelecidos pela legislacdo sdo insuficientes para impedir
o surgimento de grandes conglomerados. “Em primeiro lugar, porque elas [as regras]
néo se aplicam ao controle de facto” (MENDEL, SALOMON, 2011, p. 69), permitindo

o controle indireto entre parentes e por meio de laranjas.
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2. CONSIDERACOES METODOLOGICAS: DA CONSTRUCAO DO
OBJETO DE PESQUISA AO ESTABELECIMENTO DAS
CATEGORIAS DE ANALISE

2.1 Conhecimento cientifico e pesquisa

A busca pelo conhecimento é o que move o processo cientifico. Santaella (2010)
chama a atencdo para a condicdo da ciéncia como organismo vivo, cujo alimento
fundamental é o processo da pesquisa — fundamentada em um problema — e executada
com base em investigacao sistematizada sobre a realidade.

Pesquisa é o modo préprio que a ciéncia tem para adquirir conhecimento. No
seu aspecto gerativo, o0 conhecimento s6 pode continuar crescendo na medida
em que as pesquisas sdo incessantemente realizadas. Caso contrério, o
conhecimento se cristalizaria em férmulas fixas, nos axiomas das crencgas

estabilizadas ou em meras imposi¢des burocraticas do fazer cientifico que
Peirce chamaria de excremento da ciéncia (SANTAELLA, 2010, p.73).

Para Booth et alli (2005), a configuragdo de um problema de pesquisa deve
atender a dois pontos basicos: sua condi¢cdo como a fronteira de uma nova visdo sobre o
tema, e 0s custos que o ndo-enfrentamento do problema podem acarretar como lacuna
de saber. Ambos apresentam certa virtualidade, pois ndo emergem diretamente de uma

situacdo pratica, e sim de um processo de construgdo intelectual e teorica.

(...) a condigdo de um problema de pesquisa é sempre definida por uma série
bastante reduzida de conceitos. E sempre uma versdo do seu nio saber ou ndo
compreender algo que o pesquisador acha que ele e seus leitores deveriam
saber ou entender melhor. (BOOTH et ali, 2005, p. 69-70)

A ndo resolucdo de um problema de pesquisa ndo afeta a realidade concreta, mas
é, sem davida, um obstaculo ao avanco da descoberta cientifica. Em outras palavras, o
problema de pesquisa esta vinculado a causa do conhecimento e somente inserido nessa
dimensao € que ele se estrutura como tal.

A literatura também alerta para a necessidade de problema de pesquisa estar
suficientemente sustentado em um conjunto de dados, informacdes sobre a realidade
que cerca aquela situacdo que se quer investigar. Também deve estar orientado por um
método e uma técnica apropriada para lidar com o objeto material em exame. Nas
préximas paginas, vamos construir um objeto de pesquisa e demarcar uma abordagem

metodologica para analisa-lo no contexto do problema de pesquisa proposto.
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2.2 O Congresso Nacional e a regulacdo das comunicacgoes

Desde a Constituicdo Federal de 1988, o debate das politicas de comunicacdes®’,
em particular aquelas relacionadas ao servigo de radiodifuséo, tem girado em torno da
necessidade de uma ampla reforma legal. 1sso porque o marco regulatorio do setor
carece de atualizacdo. A esséncia da legislacdo ainda data de 1962, quando foi
promulgada o CBT.

No entanto, ao longo da década de 1990, o setor que conhecemos atualmente por
telecomunicacdes (telefonia e rede de transmissdo de dados) foi desmembrado da
radiodifusdo®’ e ganhou uma lei prépria (Lei Geral de Telecomunicacdes, de 1997).
Essa lei redefiniu as regras de funcionamento na base de um novo modelo de
concorréncia, pondo fim ao monopolio estatal, até entdo vigente nesse tipo de servico, e
abrindo caminho para a privatizacdo das empresas governamentais existentes. Também
criou um 6rgdo regulador para o servico, a Anatel®?.

Ainda ao longo das ultimas décadas, com o surgimento de outras tecnologias
associadas as telecomunicacgdes, novas leis foram sendo criadas. A Lei de Servigo de
Acesso Condicionado (Lei n°® 12.485/2011), uma atualizacdo da Lei do Cabo (1995),
por exemplo, regulamenta todas as diretrizes de funcionamento da chamada TV paga. O
Marco Civil da Internet (Lei n°® 12.965/2014), legislacdo mais recente, aprovada em
abril de 2014, estabelece principios, garantias, direitos e deveres no uso da rede mundial
de computadores.

A radiodifusdo, que ja nasceu entregue a iniciativa privada na década de 1920,
continuou a ser balizada pelo CBT. Em 53 anos de vigéncia, essa lei foi cruzada pela
propria Constituicdo, que estabeleceu um capitulo especifico para a Comunicacao

|53

Social®, porém, o atual funcionamento do sistema de radiodifusdo nédo reflete o

% Nos termos de Ramos e Geraldes (2012), esta dissertagio menciona comunicagdes como “o campo
convergente das telecomunicagdes (telefonia e redes de transmissdo de dados) e da comunicacdo social
eletronica de massa (televisdo, radio e conteudos de internet)” (RAMOS; GERALDES, 2012). No
entanto, a pesquisa aborda exclusivamente a comunicagdo social eletrénica expressa na radiodifuséo
(rédio e televisdo).

>1 A Emenda Constitucional n° 8, de 1995, separou 0 modo de regulagdo dos servicos de radiodifusio e de
telecomunicacBes, e abriu caminho para que este Ultimo pudesse ser organizado a partir de outras
diretrizes, inclusive com a previsdo de criacdo de uma agéncia reguladora propria (Anatel).

°2 Apesar de ndo regular diretamente a radiodifusdo, cabe a Anatel gerenciar o uso do espectro
eletromagnético, por onde trafegam os sinais das emissoras de radio e televisdo.

53 Artigos 220 a 224.
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contetdo das indicacBes constitucionais. A maioria deles, que prevé edicdo de lei
federal para regulamentacdo, ainda ndo saiu do papel. Pesquisadores da &rea pontificam

o0s desafios que essa situacao impde:

A falta de regulamentacdo de alguns dispositivos constitucionais, a
desatualizacdo de algumas regras; a falta de fiscalizacdo de outras regras
existentes; a auséncia de um contrato de prestacdo de servigcos com direitos e
deveres dos prestadores de servicos de radio e TV claramente estabelecidos;
a auséncia de transparéncia sobre os processos de outorga para radio e TV; a
auséncia de mecanismos de participacdo popular para a formulagdo de
politicas publicas e para a fiscalizagdo do setor, entre outros pontos, formam
um quadro de um modelo institucional desatualizado e que demanda
mudangas urgentes. Mudancas estas que vém encontrando dificuldades de
implementagdo por forga do préprio patrimonialismo que marca as relagdes
do setor de radiodifusdo com as instituicGes publicas brasileiras. (GOMIDE;
HAJE, 2012, p. 70).

Tem havido tentativas de alterar esse cenario ao longo de pelo menos duas
décadas. Pelo que se tem conhecimento, o governo FHC (1995-2002) chegou a esbocar
nove versoes de projetos de lei para mudar amplamente o setor de radiodifuséo, todos
engavetados sem ao menos debate publico. Durante o governo Lula (2003-2010), ao
menos trés grupos de trabalho governamentais foram criados, mas também sem avangos
concretos. (GERALDES; RAMOS, 2012).

J& no segundo mandato de Lula, dois importantes momentos para a comunicagao
podem ser destacados: a criacdo de uma rede publica, a Empresa Brasil de Comunicagéo
(EBC), iniciando um processo de regulamentacdo da Constituicdo (com base no
principio da complementaridade) e a realizacdo da Conferéncia Nacional de
Comunicacdo (Confecom), em 2009, que conseguiu reunir parte dos empresarios da
radiodifusdo, além de uma expressiva representatividade da sociedade civil e do poder
publico. No primeiro mandato do governo Dilma (2011-2014), o anteprojeto deixado
pelo governo anterior foi novamente engavetado. Destaque para a aprovacdao do Marco
Civil da Internet, em 2014, e da nova lei de TV por assinatura (Lei de Servico de
Acesso Condicionado). Porém, o servico de radiodifusdo manteve a desatualizacdo
normativa. No segundo mandato da presidenta Dilma, ainda em andamento, renova-se o
ambiente de reivindicacdo™, mas sem perspectivas concretas no horizonte.

A convergéncia tecnologica também aponta para necessidades inadiaveis e

contribui para forcar o apelo por mudancas no setor de radiodifusdo. Grupos

> ENDC cobra dialogo entre Ministério das Comunicacdes e sociedade e pede discussdo piblica de um
novo marco regulatério para o sertor. Disponivel http://www.fndc.org.br/noticias/fndc-cobra-dialogo-
entre-ministerio-das-comunicacoes-e-sociedade-924516/, acesso em 31-jan-2015.
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organizados da sociedade civil proliferaram acdes que estimulam o debate®, além da
pressdo social junto ao governo e parlamentares. Valente (2013) recorda que a
responsabilidade no d&mbito da regulacdo das comunicagdes inclui, no caso do Brasil,
diversas instituicdes publicas, a maioria centralizada, do ponto de vista federativo, na
Unido.
O modelo brasileiro difere de uma tendéncia em outros paises de unificacdo
das autoridades regulatérias, como no caso da FCC americana ou do Ofcom
britnico. O centro de grande parte das politicas estd no Ministério das
Comunicagbes, ao qual estd subordinada a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes. A parte da producdo audiovisual fica a cargo do
Ministério da Cultura, a quem esta subordinada a Ancine. E o setor de
comunicacdo publica e de governo é organizado pela Secretaria de
Comunicacdo da Presidéncia da Republica (Secom). (...) Ao Legislativo
cabe, além da elaboracéo das leis, a analise dos pedidos de concessdo e

renovacdo [de licencas de radiodifusdo]. (VALENTE, 2013, pg. 46, grifo
Nosso).

Apesar do papel fundamental das instituigdes do Poder Executivo na regulagdo
das comunicagdes (em termos de promocéo, fiscalizacdo ou edicdo de normas), hd um
protagonismo politico muito relevante do Poder Legislativo nesse tema, até pelas
proprias defini¢des constitucionais sobre o papel do Parlamento no que se refere a
regulacdo da comunicacao social, como descrito acima (ndo-renovagdo de outorgas ou
permissdes). Mais do que atribui¢cbes normativas especificas para o setor, o Congresso
Nacional é o escoadouro de qualquer reforma legal ampla na comunicacdo social
eletronica.

Existe uma série de conceitos distintos que caracterizam partidos politicos.
Como descricdo explicativa, nos basta ressaltd-los como organizacGes politicas que
constituem um dos vinculos mais importantes entre sociedade e Estado. Sdo os agentes
de um processo democratico de representacdo e cuja expressao € a canalizacdo dos
interesses de diversos grupos, organizados ou ndo, no interior da sociedade (Kinzo,
2004).

% Vale citar novamente o Férum Nacional pela Democratiza¢do da Comunicagdo (FNDC) — abordado no
Capitulo anterior — entidade que retine mais de 300 organizagOes diversas da sociedade civil, como
sindicatos, ONGs e movimentos sociais. Em 2013, o movimento lancou a campanha “Para expressas a
liberdade”, para denunciar a concentracdo, a auséncia de pluralidade e diversidade nos meios de
comunicagdo brasileiros. Tem como principal instrumento de luta a “Lei da Midia Democratica” um
projeto de lei de iniciativa popular que propde um novo marco regulatério para a comunicagdo social
eletrdnica no Brasil, principalmente a partir dos artigos das Constitui¢do ainda ndo-regulamentados, como
vimos no capitulo anterior. O documento, que expressa parte das propostas aprovadas na Confecom
(2009), ja possui milhares de assinaturas e estd levando as ruas o debate sobre a comunicacdo e a
liberdade de expresséo.
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Em uma nogdo mais minimalista, partidos sdo organiza¢Oes que conectam 0S
cidad&os a arena publica (esferas de poder) de decisdes. O papel dos partidos no sistema
politico se desenvolve duplamente nas dimensdes eleitoral e decisoria, sendo que “nesta
ultima, sua atividade esta associada a formulacdo, ao planejamento e a implementacéo
de politicas publicas, participando como atores legitimos no jogo de poder e no
processo de negociagéo politica” (KINZO, 2004, p. 25-26).

Nessa direcdo, portanto, de que maneira o legislativo dialoga com os principios e
determinacg6es constitucionais previstos para a radiodifusdo e até que ponto as propostas
apresentadas pelos congressistas favorecem os desafios de atualizagdo normativa, de
adequacdo da participacao do Estado no setor e garantia do direito & comunicagdo?

Tomar o Congresso Nacional como lécus de observacdo — onde uma série de
forcas sociais e politicas disputam poder e hegemonia — nos desafiou a construir um
processo metodoldgico especifico. Para analisar o conjunto dos temas relacionados a
regulacdo da radiodifusdo, que é abrangente, optamos por definir como objeto o que
chamamos de producao legislativa.

Trata-se de uma amostra significativa do que foi elaborado como proposta de
mudanca legal pelos parlamentares, ao longo de um periodo de 12 anos (2003-2014),
que inclui trés legislaturas®™. Desse modo, queremos obter uma percepcdo mais
consolidada no tempo, que tenha atravessado processos de alternancia de mandatos e,
portanto, agrupe maior variedade de atores e temas envolvidos e busque elucidar qual
tem sido o amadurecimento legislativo para o setor de radiodifusao.

Ao mesmo tempo, levamos em consideracao a natureza bicameral do Congresso
Nacional brasileiro, composto pela Camara dos Deputados (513 assentos) e 0 Senado
Federal (81 assentos) para a selecdo de propostas, contemplando as duas casas
legislativas. Considerando que a conjuntura e a realidade social sdo sempre dinamicas,
acreditamos que o recorte proposto, contudo, fornece um panorama histérico para
compreender melhor o comportamento do Congresso em relacdo a esses temas,
favorecendo estudos mais aprofundados de assuntos especificos da regulacdo das

comunicagdes.

% A CF estabelece que cada legislatura teré a duracéo de quatro anos, coincidindo com a duragdo do
mandato de deputado federal e equivalendo a metade do periodo de mandato de um senador (oito anos).
Portanto, ¢ o intervalo de tempo em que cada novo Congresso Nacional é eleito.
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2.3 Recorte: estudo das proposicoes legislativas (2003/2014)

Este estudo concentrou-se sobre uma amostra de 174 proposicdes legislativas
que tratam especificamente sobre regulacdo do radio e da televisdo. Foram obtidas para
analise aquelas que se mantiveram em tramitacdo no Congresso Nacional, entre 2003 e
2014. Proposicdes que, ao longo deste mesmo periodo, tiveram sua tramitacdo
encerrada (por arquivamento ou rejeicdo), ou ndo foram consideradas para a analise.
Nesse sentido, a data para fechamento da amostra foi dezembro de 2014.

Dos vérios tipos de proposi¢des legislativas existentes, focamos nos projetos de
lei (PLs) e nas propostas de emenda constitucional (PECs), pela capacidade de ambas as
modalidades modificarem os servigos de radiodifusdo, seja por mudanga direta na
Constituicao, formulacao de novas leis ou alteracdo das ja existentes. Nesse sentido, ndo
foram abordados outros dispositivos legislativos, como propostas de fiscalizacdo ou
controle, atos, indicacdes, projetos de lei complementar, etc. Também optamos por
analisar apenas proposic¢oes apresentadas por parlamentares, desconsiderando iniciativas
vindas do Poder Executivo ou Judiciario, e até mesmo propostas apresentadas por
comissdes do proprio parlamento.

A referéncia bésica desse procedimento de selecdo dos projetos e propostas foi
colhida a partir dos estudos de José de Paz Sousa Filho (2011)°". Este trabalho
consistitiu em um levantamento de aproximadamente 500 proposic¢Ges, em tramitacao,
sobre comunicacao e liberdade de expressao, independente do ano de proposicao, ndo
abrangendo apenas o setor da radiodifusdo. Ao mesmo tempo, utilizamos o servigo de
pesquisa dos portais da Camara dos Deputados e do Senado Federal na Internet. As
palavras-chave inseridas na busca contemplaram os termos: radiodifusdo, radio,
televisdo e comunicacdo social eletrdnica, que sdo os termos usados pelo conjunto da
legislacdo federal para se referir & radiodifusdo. Somadas estas duas fontes,
descartando-se proposi¢cOes arquivadas, reunimos o total de 174 proposicoes
legislativas. O material foi organizado em planilha de dados, que permite o cruzamento

de informacGes sobre tipo de proposicdo (PL e PEC)®®, autor, partido, ano, ementa

> FILHO, José de Sousa Paz Filho. Proposicbes em tramitagdo no Congresso Nacional sobre
comunicagdo social e liberdade de expressdo. Estudo/Consultoria Legislativa, Camara dos Deputados,
julho de 2011.

*% Quando se refere a Projeto de Lei, ha variacdes na nomenclatura, de acordo com o local de tramitacéo e
a origem da proposta (Projeto de Lei da Camara, Projeto de Lei do Senado ou apenas Projeto de Lei), mas
a natureza da medida é a mesma e consideramos todas essas variagfes para selecionar a amostra.
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(resumo), assunto tratado e situa¢do. No grafico a seguir, apresentamos a distribuicdo
das proposic¢des quanto ao tipo e ao ano em que foram apresentadas:

M Projeto de lei W Proposta de Emenda Constitucional

25
23
18 17
13 13 13
11
9 10 10
7

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Gréfico 1 - Distribuicéo das proposices legislativas sobre radiodifuséo por ano
Fonte: elaboragdo do autor

O que importa perceber é que o grafico aponta para um tema permanentemente
na agenda do Congresso Nacional. As PECs que compfem a amostra analisada foram
apresentadas entre 2008 e 2010°°. No grafico seguinte, a distribuicdo das propostas da

amostra coletada, divididas entre Camara dos Deputados e Senado Federal:

156

i8

B 4

Camara Senado

Grafico 2 - Distribuicdo das proposicoes legislativas entre Camara e Senado
Fonte: elaboracéo do autor

% porque modifica o texto da Constituicdo Federal, as exigéncias para se apresentar, e mesmo manter
uma proposicdo dessa natureza em discussdo no Parlamento, sdo complexas. O minimo de um terco de
deputados ou senadores deve subscrever uma PEC que, antes de ser discutida, & examinada de forma
preliminar pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) da casa legislativa onde foi
apresentada. Esse exame avalia a admissibilidade da proposta, ou seja, se ela fere alguma clausula pétrea
da Constituicdo, se esta instruida tecnicamente e ndo viola principios orcamentarios ou outras questfes
relativos a prdpria Carta Magna. Ap0s essa etapa, cabe a uma Comissdo Especial analisar 0 mérito da
proposta. A aprovacdo de uma PEC requer o voto de 3/5 dos parlamentares.
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O volume de proposi¢des apresentadas é proporcional a diferenca de tamanho
entre Camara (510 assentos) e Senado (81 assentos), de modo que a duas casas
legislativas tém se manifestado com frequéncia sobre a legislacdo da radiodifuséo,
efetivamente um tema do Congresso Nacional. Agora, vejamos como se da a

distribuicdo da amostra por autoria partidéria:

H Projeto de lei M Proposta de Emenda Constitucional
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Gréfico 3 - Distribuicéo das proposices legislativas por partido
Fonte: elaboracdo do autor

Para a amostra, considerou-se a autoria dos partidos que apresentaram
proposicBes ao longo do periodo estudado (2003-2014). Vale explicar, contudo, que 0
ambiente partidario brasileiro sofreu alteracGes ao longo desse periodo de 12 anos, o
que impacta na percepcdo da producdo legislativa expressa no grafico acima. Ha casos
de partidos que mudaram de nome, como o Partido da Frente Liberal (PFL), atual
Democratas, e o Partido Progressista Brasileiro (PPB), agora Partido Progressista (PP).
Em ambos os casos, mantivemos o nome atual, mesmo para se referir a propostas
apresentadas em periodo anterior a mudanca. Outras agremiacOes partidarias se
fundiram para formar novo partido, casos de Prona (Partido da Reedificacdo da Ordem
Nacional) e o Partido Liberal (PL) que, a partir de 2007, se tornaram Partido da
Republica (PR). Nesse caso, mantivemos as proposi¢des atribuidas a essas legendas.

Duas legendas novas foram fundadas ao longo do referido periodo: o Partido
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Socialismo e Liberdade (PSOL), em 2005, e o Partido Social Democrata (PSD)®,
refundado em 2011.

Para delinear melhor esse quadro, é preciso verificar historicamente o tamanho
das bancadas, uma vez que a amostra em estudo abrange 12 anos e, portanto, trés
legislaturas diferentes, com variagGes de representatividade partidaria. A tabela a seguir
traz o demonstrativo das bancadas eleitas em cada periodo.

Quadro 2 - Composicdo das bancadas eleitas ao longo de trés legislaturas™

PARTIDO CAMARA SENADO
2003/2006 | 2007/2010 | 2011/2014 | 2003/2006 | 2007/2010 [ 2011/2014
PT 91 83 86 14 11 13
PMDB 75 89 78 19 15 19
PSDB 70 66 54 11 15 11
PP (ex-PPB) | 49 41 44 01 01 05
DEM (ex- | 84 65 43 19 18 07
PFL)
PR - - 41 - - 04
PL 26 23 - 03 03 -
PSB 22 27 35 04 03 04
PDT 21 24 27 05 05 04
PTB 26 22 22 03 04 06
PSC 01 09 17 - 01 01
PCdoB 12 13 15 - 02 -
PV 05 13 13 - 01 -
PPS 15 22 12 01 01 01
PRONA 06 02 - - - -
PRB - 01 08 - 02 01
PSOL - 03 03 - - 02
PMN 01 03 04 - - 01
PTdoB - 01 03 - - -
PHS - 02 02 - - -
PRTB - - 02 - 01 -
PRP - - 02 - - -
PTC - 03 01 - - -
PSL 01 - 01 - - -
PSD 04 - - 01 - -
PST 03 - - - - -
PSDC 01 - - - - -
PAN - 01 - - - -
TOTAIS | 513 513 513 81 81 81

Fonte: elaboracdo do autor com informagdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal

% Antes de ser refundado, em 2011, o PSD vigorou até 2003, elegendo uma bancada de quatro deputados
e um senador. As proposicfes do partido em estudo, no entanto, se referem ao periodo mais recente
(2012).

%1 Considerou-se a configuracdo das bancadas ap6s os resultados eleitorais de 2002, 2006 e 2010, sem
levar em conta as mudancgas posteriores: rendncia, cassacgao, licenca, etc. O Senado renova parcialmente
sua composicao durante os processos eleitorais: 2/3 em 2002, 1/3 em 2006 e 2/3 em 2010.
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Ao longo do periodo historico analisado, um total de 28 partidos teve
representacdo no Congresso Nacional, incluindo nessa conta as agremiacGes que se
fundiram, foram extintas e os novos partidos fundados nesse intervalo de tempo. Desse
total, 21 partidos apresentaram proposi¢cGes, a partir dos critérios de selecdo
estabelecidos para determinar a amostra desse estudo.

Considerando esses aspectos, nota-se que 0 protagonismo das principais
bancadas e dos maiores partidos também se repete na formulacdo de propostas, como o
PT (26), PMDB (21), PSDB (20), que juntos somam quase 40% da producdo legislativa
sobre radiodifusdo no periodo analisado. Esses trés partidos compuseram as maiores
bancadas tanto na Cémara quanto no Senado ao longo das ultimas trés legislaturas.
Some-se a esse grupo 0 DEM (ex-PFL), que chegou a ter a segunda maior bancada na
Camara e no Senado (eleitas em 2002), mas que teve sua representatividade reduzida a
menos da metade na Gltima legislatura (eleita em 2010). Mesmo assim, registra um total
de 16 proposicOes apresentadas. Por outro lado, partidos com representacdo menor no
Congresso Nacional também se destacam na apresentacdo de proposicdes. Exemplos
sdo PSOL e PV, ambos com 11 projetos de lei; e PCdoB, com 10. Partidos que sempre
tiveram expressivas bancadas no Congresso Nacional também figuram entre os que

mais propuseram projetos: PSB e PR, com 11 e 10, respectivamente.

2.4 Justificativa

E praticamente indiscutivel a importancia da midia no desenvolvimento dos
habitos e cultura das sociedades contemporaneas (MARTINO, 2009). Basta verificar,
por exemplo, o grau de penetracdo do radio e da televisdo nos lares brasileiros. Num
pais com populacdo superior a 201 milhdes de habitantes (IBGE, 2013) e extensdo
geogréfica de proporcdo continental, mais de 95% dos domicilios®® contam com
televisdo. O radio atinge 81,4% das casas.

Por se tratar de um bem escasso (espectro eletromagnético), os canais de radio e
televisdo demandam uma acdo do Estado no sentido de assegurar que Seu uso e
distribuicdo sejam pautados pelo interesse publico (MENDEL, SALOMON, 2011) e
mesmo o cumprimento de normas existentes. Além disso, ha uma demanda histérica da

sociedade civil para adequar a legislagcdo brasileira do setor ao que preconiza a

%2 Dados retirados do portal Teleco. Disponivel em http://www.teleco.com.br/estatis.asp.
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Constituicdo Federal e as praticas democraticas aplicadas em outros paises. Como
reivindica, por exemplo, o FNDC®*:

Ao contrario de paises democraticos como Estados Unidos, Franca, Reino
Unido, Alemanha, Canada, Espanha e Argentina, o Brasil pode ser
caracterizado hoje por uma brutal concentragdo dos meios de comunicagéo,
tanto na radiodifusdo quanto nos veiculos impressos. A internet tem
cumprido importante papel no sentido de multiplicar as vozes em circulagéo
na esfera midiatica, mas neste espaco também atuam os grandes
conglomerados de midia, reforcando a concentragcdo econdémica do setor. Ao
mesmo tempo, carecemos de mecanismos transparentes e democraticos para
a concessao de outorgas de radiodifusdo e ndo ha no pais uma politica que
garanta a complementaridade entre os sistemas publico, privado e estatal de
comunicagdo, como previsto na Constituicdo Federal. A auséncia de um
campo publico de comunicacdo robusto aumenta o poder de mercado do setor
privado/comercial, enquanto canais comunitarios seguem a margem do
sistema midiatico. Dispositivos de fomento a producdo nacional, regional e
independente estdo restritos hoje ao Servico de Acesso Condicionado (TV
por assinatura), a partir da Lei 12.485/2011. Na TV aberta, prevalece a
concentracdo da producdo no eixo Rio/Sao Paulo, a maior parte dos canais ja
tem mais producdo estrangeira que nacional, crescem os casos de sublocacao
das grades de programacdo e de transferéncia de concessfes de forma
irregular e sem qualquer debate plblico. A auséncia de mecanismos para o
direito de resposta nos meios de comunicacdo também cria um ambiente de
violagdo dos direitos humanos e de restricdo a liberdade de expressédo de
individuos e grupos sociais. (FNDC, 2014).

O ambiente de debate onde se dara, efetivamente, a reformulacéo do sistema de
radiodifusdo do pais € o Congresso Nacional, ainda que iniciativas partam do governo e
da sociedade civil. Dai que tomé-lo como objeto reveste-se de importancia académica
para os estudos sobre politicas de comunicaces.

2.5 Objetivos

O objetivo geral dessa pesquisa consiste em analisar o significado expresso nas
proposicdes legislativas sobre radiodifusdo em tramitacdo no Congresso Nacional e,
desta andlise, verificar como o conjunto dessa producdo legislativa define o papel do
Estado na regulacdo do setor, as regras de contetdo e os critérios defendidos para
ocupacdo do espaco no espectro eletromagnético. Podemos decompor os objetivos
especificos dessa forma: a) Levantar a producdo legislativa sobre radiodifusdo em
discussdo no Congresso Nacional entre 2003 e 2014; b) Verificar o que os partidos
politicos tém formulado como medidas para regular o setor no pais; c) Identificar e

classificar as proposi¢des segundo os principais aspectos regulatérios encontrados; e d)

% Disponivel em http://www.fndc.org.br/noticias/requlacao-da-midia-para-consolidar-a-democracia-

brasileira-924485/. Acesso em 01 de agosto de 2015.
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Analisar criticamente as formulagdes do Congresso Nacional e refletir sobre os desafios
da regulacdo do setor de radiodifuséo a partir de como os projetos definem o papel do
Estado, os mecanismos de promogdo da pluralidade no radio e na TV e as regras de

conteddo para a programacao das emissoras.

2.6 Problema de pesquisa

Com base nos recortes e delimitacfes realizados até aqui, podemos sintetizar o
problema de pesquisa na seguinte pergunta: como as proposi¢Oes legislativas sobre
radiodifusdo, formuladas pelo Congresso Nacional ao longo de 12 anos, definem o
papel do Estado no setor, garante ocupacdo plural do espectro eletromagnético e
estabelecem regras de conteudo para o radio e na televisdo, na perspectiva de garantia

do direito & comunicagao?

2.7 Andlise tematica de conteudo como proposta metodologica

A tarefa de tentar compreender o significado latente contido nas estruturas
textuais demanda um esforco de interpretacéo sistematicamente orientado. Nas ciéncias
humanas, o desafio cientifico imposto ao estudo das comunicacbes — sejam elas
expressas nas inimeras formas de linguagem: verbais, escritas ou visuais — estimulou o
desenvolvimento, durante o século XX, de um conjunto de técnicas e aplicacdes
metodoldgicas batizadas de Analise de Conteudo (BARDIN, 2011).

Esses procedimentos passaram a servir de maneira muito eficaz a investigacéo
de fendmenos sociais cuja materialidade pudesse ser tomada por meio de estruturas de
linguagem. Nao se trata do método original para abordagem de textos, linguagens e
discursos. A hermenéutica, arte de interpretar textos sagrados e misteriosos, a critica
literaria, a interpretacdo dos sonhos, a exegese religiosa — que buscava sentidos
profundos contidos na Biblia —, a l6gica e a retdrica. Todas elas, e outras assemelhadas,
constituem alguns dos mais importantes antecedentes tedricos e historicos que
desembocaram na configuracdo da moderna Andlise de Conteddo (Idem, 2011).

O impulso interpretativo que move o interesse em compreender o sentido néo-
aparente dos textos ganhou contornos mais rigorosos nos Estados Unidos, durante a
primeira metade do século passado, com foco especial no campo cientifico ligado as

comunicagdes, no que se denominou Mass Communication Research — tradi¢cdo de
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estudos que variavam da pesquisa da engenharia das comunicagdes, passando pela
psicologia, sociologia e mesmo ciéncia politica.

Carlos Alberto Aradjo (2008) sintetiza os elementos unificadores desse conjunto
de investigacdes na orientacdo invariavelmente empiricista das pesquisas, com enfoque
quantitativo, objetivos pragmaéticos, servindo mais a politica do que ao interesse
cientifico propriamente dito. Por causa disso, 0s estudos centravam prioritariamente na
comunicacdo midiatica e nos efeitos sociais ou possibilidades de estimulos que elas

poderiam acarretar.

As pesquisas em comunicacdo desta tradicdo de estudos tém origem em
demandas instrumentais do Estado, das Forcas Armadas ou dos grandes
monopolios da area de comunicacdo de massa, e tem por objetivo
compreender como funcionam o0s processos comunicativos com o objetivo de
otimizar seus resultados. (ARAUJO, 2008, p. 120).

Despontaram, a partir da década de 1940, diversos estudos sobre propaganda em
jornais e periddicos, que se utilizavam de uma anélise quantitativa no intuito de
identificar a “simbdlica politica” desses contetidos. No caso dos EUA, eram pesquisas
que faziam, por exemplo, a referenciacéo de temas favoraveis ao inimigo e percentagem
destes em relacdo ao conjunto dos temas. O inimigo, no caso, era o bloco liderado pela
Alemanha nazista e também o comunismo que dominava o leste europeu, protagonizado
pela Unido Soviética. Havia estudos que comparavam discursos de jornais diferentes
sobre temas politicos, analise lexical de palavras-chave associadas a propaganda nazista.
No campo econdmico, pesquisa sobre técnicas de propaganda comercial mais eficazes
caracterizavam outros usos da metodologia.

A célebre definicdo de Berelson caracteriza o fundamento epistemolégico desse
momento: “A andlise de contetido ¢ uma técnica de investigacdo que tem por finalidade
a descrigdo objetiva, sistematica e quantitativa do contelldo manifesto na comunicagéo”
(BERELSON apud BARDIN, 2011, p. 24).

Nas décadas seguintes, com a expansdo das aplicagcdes da andlise de conteudo,
absorvidas por diversas disciplinas do campo das ciéncias humanas, tais como:
sociologia, psicologia, ciéncia politica, literatura, histéria, antropologia, novos
“considerandos” tedrico-metodoldgicos foram langados, especialmente para questionar
a supremacia (e, por vezes, exclusividade) da quantificacdo no processo de investigacdo
empirica. Laurence Bardin aponta as duas iniciativas que elevaram a analise de

contetdo a um patamar além da mera descricdo objetiva de um objeto textual:
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Por um lado, a exigéncia de objetividade se torna menos rigida, ou melhor,
alguns investigadores interrogam-se acerca da regra legada pelos anos
anteriores, que confundia objetividade e cientificidade com a mindcia de
andlise de frequéncias. Por outro, aceita-se mais favoravelmente a
combinacdo da compreensdo clinica, com a contribuicdo da estatistica. Mas,
além disso, a analise de contelido ja ndo é considerada exclusivamente com
um alcance descritivo (cf. os inventarios dos jornais do principio do século),
pelo contrario, toma-se consciéncia de que a sua fungdo ou o seu objetivo é a
inferéncia. Que esta inferéncia se realize tendo por base indicadores de
frequéncia, ou, cada vez mais assiduamente, com a ajuda de indicadores
combinados (cf. analise das coocorréncias), toma-se consciéncia de que, a
partir dos resultados de analise, se pode regressar as causas, ou até descer aos
efeitos das caracteristicas das comunicagdes. (BARDIN, 2011, p. 27).

Para Bardin, o interesse ultimo da analise de conteddo ndo estd na descri¢do
sistematica e objetiva dos conteddos de um texto. Os procedimentos que permitem
organizar e tratar essas informacdes € que vdo revelar (no processo de
inferéncia/deducéo) o que realmente importa descobrir.

S@o as inferéncias, portanto, que devem responder ao tipo de problema
formulado, como, por exemplo, o que levou a determinado enunciado, tomando as
causas e 0s antecedentes das mensagens; ou as consequéncias que determinado
enunciado vai provocar, referindo-se aos efeitos das mensagens e/ou os sentidos
ideoldgico, socioldgico, historico, politico etc. que elas vao revelar sobre o conteido
implicito (BARDIN, 2011).

As inferéncias sdo deducdes ldgicas obtidas a partir do tratamento descritivo do
contetdo, decomposto em indices que servirdo, por sua vez, a confrontagdo com as
categorias de analise, que advém da problematizacdo teérica. Como bem compara
Bardin:

Na realidade, este processo dedutivo ou inferencial a partir de indices ou
indicadores ndo é raro na pratica cientifica. O médico faz dedugdes sobre a
satde do seu cliente gragas aos sintomas, do mesmo modo que grafélogo que
pretende proceder com seriedade infere dados sobre a personalidade do seu
cliente a partir de indices que se manifestam com frequéncia suficiente, ou
em associa¢do significativa com outros indices, na grafia do escritor.
(BARDIN, 2011, p. 47).

Porém, a missdo do analista de contetdo tem uma especificidade adicional. Cabe
a ele compreender o sentido expresso na comunicacgao, mas, a partir dessa compreensao,
deve desviar sua atencdo para outra significacdo, que estd submetida a primeira

mensagem ou contelido:

A leitura efetuada pelo analista, do contetdo das comunicagdes, ndo &, ou
ndo é unicamente, uma leitura ‘a letra’, mas antes o realgar de um sentido que
figura em segundo plano. N&o se trata de atravessar significantes, para atingir
significados, & semelhanca da decifragdo normal, mas atingir através de
significantes, ou se significados (manipulados), outros “significados” de
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natureza psicologica, sociologica, politica, historica, etc. (BARDIN, 2011, p.
47-48).

O amadurecimento da andlise de conteudo resultou na consolidacdo de
conceitos-chave, a despeito das varias modalidades de analise possiveis, a depender do
objeto e dos objetivos do investigador. Alem da inferéncia, ja delimitada acima, e que
estrutura o0 cerne de uma analise de contetudo, Denize Cristina de Oliveira (2008)
apresenta outros conceitos que orientam a empiria desse método. O primeiro trata da
objetividade, que é a capacidade de se poder repetir uma anélise, chegando aos mesmos
resultados. Para isso, o pesquisador deve definir com precisdo a classificacdo do
conteddo da mensagem (com base no problema de pesquisa), de modo que outra pessoa
possa, por exemplo, identificar as mesmas unidades de analise do conteldo sob
investigacdo. A sistematicidade, outro conceito, decorre do problema de pesquisa e é 0
fator que vai ser perseguido durante a analise do texto, a fim de que toda e qualquer
classificacdo esteja condicionada, igualmente, a mesma classificacao.

O conteudo manifesto é o imperativo de afastar ideias aprioristicas sobre o
sentido da mensagem, se essas ideias ndo estiveram efetivamente contidas ou expressas
naquele contetido. Trata-se de examinar a mensagem pela mensagem. As unidades de
registro sdo unidades de segmentacdo, retiradas da mensagem, com base no objetivo da
investigagdo, o problema de pesquisa. Normalmente, sdo palavras, frases ou trechos
textuais. Ha também as unidades de contexto, excertos maiores que dao sentido as
unidades de registro, que as legitimam, por assim dizer, no contexto do problema de
pesquisa. As categorias sdo classificacdes que agrupam as unidades de registro, fazendo
aquele “desvio” proposto por Bardin, para perceber o significado subjacente ao

contetdo da mensagem ou do objeto.

2.7.1 Categorias e indicadores de analise

A construcdo das categorias levou em conta o sentido expresso por cada uma das
proposicdes legislativas da amostra, estritamente no que se refere ao modo de regulacao
da radiodifusdo (atribuicdes normativas do Estado, ocupacdo do espectro de canais,
regulacdo de conteddo). Essa fase cuidou da exploracdo do material, nos moldes
contemplados pela Analise de Conteudo.

Os dados brutos (proposicoes legislativas) foram decompostos em trechos

textuais menores, do tamanho de paragrafos ou periodos, a que nomeamos de unidades
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de contexto (UC). A partir dai, verificamos a incidéncia de tendéncias regulatrias em
comum, para construir indicadores e categorias de analise que pudessem reclassificar as
proposicdes. As unidades de contexto deram lugar as unidades de sentido (US),
fragmentos menores de texto que guiaram o reagrupamento das matérias legislativas.

Como a mesma proposi¢ao pode ter mais de uma unidade de sentido, chegamos
a um total de 218 US, distribuidas entre trés categorias de andlise: i) Papel do Estado;
i) Pluralidade e propriedade dos canais e iii) Regulac&o de contetdo. E o que descreve
0 quadro a seguir:

Quadro 3 - Unidades de sentido por categoria de analise

UNIDADES DE PROPOSICOES
SAlIECOIR INPLICAR SIS SENTIDO (US) RELACIONADAS
Papel do 29&30 econdmica 35 5
Estado (0 . . 28
administrativa/normativa
Pluralidade e | Licenciamento de outorgas 11
propriedade dos | Complementaridade 15 50
canais Radiodifusdo comunitaria 30
Informacdo ao publico e 14
Requlacio de 258880 os meios
(?ontgu do Obrigacdes positivas de 104
contetido 68
Publicidade 32
TOTAL (US) 233

Fonte: elaboracdo do autor

Muitos projetos com mais de uma unidade de sentido aparecem classificados em
dois ou mais indicadores e/ou categorias de analise. Por exemplo, h& proposi¢cdes que
tratam da regulacéo de contetdo e, ao mesmo tempo, estabelecem diretrizes de atuacao
do Estado, encaixando-se em duas ou mais categorias e indicadores. Por sua vez, 0s

indicadores expressam outro nivel de classificacdo das propostas.
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3. REFERENCIAL TEORJCO: ESTADO, DEMOCRACIA E O
DIREITO A COMUNICACAO

3.1 Direito a comunicacao e a disputa contra-hegemonica

Direito a comunicagdo ndo é o mesmo que liberdade de expressdo. Esta Gltima
configura um direito de primeira geracdo®, confunde-se com as liberdades civis
consagradas ainda no século XVIII. Quando discutimos comunicacdo, estamos a falar
do acesso aos meios de producdo e difusdo de contetdos informacionais. Essa
preocupacao tem suas raizes na critica ao mantra liberal do “livre fluxo de informagao”
(um equivalente a livre circulacdo de mercadorias no sistema capitalista), que tomou
corpo com o fim da Il Guerra Mundial, em plena polarizacdo geopolitica da Guerra Fria.

A noc¢do contemporénea do direito & comunicacdo busca equalizar-se entre duas
forcas motrizes capazes de comprometer o exercicio pratico desse direito. A mais antiga
dessas forcas é a do proprio Estado e remonta ao desenvolvimento das instituicGes de
comunicacdo a partir do século XVII até o século XIX®. Naquele momento, a
emergéncia do pensamento liberal passou a questionar ferozmente a “tirania” dos
governantes e o excessivo poder do Estado (THOMPSON, 2009).

E é justamente nesse contexto, influenciada por pensadores importantes como
Jeremy Bentham, James Mill e John Stuart Mill, que a luta pela liberdade de imprensa
ganha dimensdo crucial naquelas sociedades recém-ingressas em uma etapa
(sociologicamente) denominada como moderna, em referéncia ao desenvolvimento
socioeconémico alcancado até entdo. Tanto que ndo tardou para que esse principio da

livre expressdo, materializado na ideia de uma imprensa livre e independente®, passasse

® Norberto Bobbio (1992) descreve pelo menos trés modernas geracBes direitos, que comegcam com a
garantia das liberdades individuais, ou civis, quando o Estado reconhece e ndo intervém nessas formas. E
0 caso da liberdade expressdo, de ir e vir, de comercializar, propriedade, etc. Uma segunda geracdo de
direitos vem no bojo das lutas contra o absolutismo no século X1X e materializa-se nos chamados direitos
politicos, de participagdo na gestdo do préprio Estado, direito a voto, por exemplo. Por fim, constituiram-
se os direitos sociais, que visam criar condi¢fes de equidade entre os individuos. Dai que sdo concebidos
em uma perspectiva coletiva. E o caso do direito & sadde, educacio, trabalho, comunicacio, entre outros.

% Trabalhamos aqui com um referencial cronoldgico da histéria dos meios de comunicagdo ocidentais
nos contextos europeu e norte-americano. Portanto, é preciso reconhecer que a breve digresséo histdrica
feita aqui ndo corresponde a totalidade das experiéncias vivenciadas no conjunto das sociedades
ocidentais naquele periodo, ja que ndo foi um processo uniforme nem evoluiu da mesma forma em todas
as regioes.

% A nocdo de independéncia, naquele periodo, advogava uma por uma impressa que atuasse no campo
privado, como atividade comercial, de forma a liberar-se da influéncia estatal.
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a figurar nas constituicbes de muitos paises ocidentais, assim como foram sendo
superadas as limitacOes de expansdo comercial dos jornais impressos, por meio da
supressdo de impostos (THOMPSON, 2009).

A segunda forca limitadora do direito & comunicacdo consolida-se no século
XX, com mais vigor ainda a partir da sua metade, em decorréncia do robusto
crescimento das instituices de comunicagdo (que se tornam industrias culturais) no
interior de um processo de concentracdo e acumulacao de recursos sem precedentes. Se,
em um primeiro momento, o desenvolvimento de uma imprensa “livre” teve seu lugar
no ambito do mercado capitalista, agora as distor¢des desse processo de acumulagédo de
capital constituem o maior obstéculo para a efetivacdo do direito a comunicagéo.

A circulacdo de informacdes em todo o mundo (elemento estratégico naquela
conjuntura politica) foi sendo apropriada com maior controle por poucas agéncias
internacionais de noticias®’, que refletiam as opinides ocidentais de cunho liberal
(BRITTOS; COLLAR, 2008).

A critica a esse modelo culminou no envolvimento direto da Organizacdo das
Nacdes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura (Unesco), em um ambiente de
discussdo que condicionou a emergéncia dos conceitos de politicas nacionais de
comunicacdo e direito a comunicacdo (RAMOS, 1991). O auge desses debates,
lubrificados por inUmeras pesquisas patrocinadas pela propria Unesco, constituiu-se na
chamada Nova Ordem Mundial da Informacdo e Comunicacdo (Nomic), outro
equivalente retdrico, dessa vez retirado da disputa de paises em desenvolvimento por
alteracdes no sistema econdmico, naquilo que foi proposto como uma Nova Ordem
Econbémica Mundial.

O ambiente de polarizacdo ideoldgica que tomou conta da entidade desembocou
no emblematico Relatério MacBride, que o relatério ndo se furtou em caracterizar 0s
sistemas de comunicacdo vigentes em boa parte do planeta como uma ameaca a

liberdade e democracia plenas.

Os criticos dos paises em desenvolvimento sabem, por experiéncia propria,
que a teoria da ‘livre circulacdo’ fica invalidada pelo predominio da
informagdo procedente de um pequeno ndmero de paises industrializados e
destinada a amplas regiGes em desenvolvimento. Para ser realmente livre, a
circulagdo tem que ser de duplo sentido e ndo de sentido Unico. A
concentragdo das agéncias de imprensa, das instalagdes de telecomunicaces,

%7 Vale destacar aqui a hegemonia na circulagdo de informacdes das agéncias Reuters, Associated Press,
United Press e France Press, um predominio americano formidavel.
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dos meios de comunicacdo de massas, dos bancos de dados e dos fabricantes
de materiais de comunicagdo, num pequeno nimero de paises muito
desenvolvidos, impede, de fato, a possibilidade de livre circulagdo em plano
de igualdade e de intercdmbio democratico entre interlocutores livres [...]. Os
paises em desenvolvimento também se sentem descontentes diante do fato de
que, devido a seus recursos limitados e a falta de meios de coleta da
informacdo, dependem das grandes agéncias internacionais para sua
informacdo matua. A circulacdo da informacdo ndo é nem livre nem
equilibrada. Essa solida base de critica é o fundamento da atual reivindicagao
de uma nova ordem mundial da comunicagdo. (UNESCO, 1983, p. 234-235).

Ainda na década de 1980, o debate sobre as politicas nacionais de comunicacgao
foi varrido das Nagdes Unidas e passou praticamente toda a década seguinte
hibernando, ndo por acaso, ao longo do periodo de hegemonia do ideério neoliberal — no
embalo vitorioso da Guerra Fria®.

A retomada mais recente do debate® em torno das politicas de comunicacao
comeca a engrossar “caldo de cultura” sobre o tema, dessa vez marcadamente
influenciada pelas novas Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo (TICs),
desenvolvimento que pressiona a ado¢éo, por parte do poder publico, de mecanismos de
adaptac&o para o mercado setorial. E uma situacdo que tem provocado uma articulago
dos vérios atores sociais interessados, desde os proprios agentes do sistema, ou seja, 0s
operadores dos veiculos de midia, até as associacfes de profissionais, organizacdes e
movimentos sociais que buscam influir nos rumos do setor.

Uma ideia-chave para o direito a comunicacdo é a de que 0s meios de
comunicacgdo sdo elementos centrais na construcdo da representacédo social, na difuséo
de valores, cultura, na mediacdo das interacdes sociais diversas. Eles sdo intrinsecos ao
desenvolvimento da vida social nas sociedades contemporaneas.

E, quando tratamos de caracterizar o lugar dos meios de comunicacdo no
ambiente social contemporaneo, € importante tomar o conceito de ‘“atualidade

mediatica” para posicionar adequadamente os fendmenos socioculturais derivados dos

%8 A ascensdo no poder de Ronald Reagan, no EUA, e Margareth Tatcher, na Inglaterra, fez com que
esses dois paises, em retaliacdo aos debates entdo vigentes no dmbito da Unesco, se retirassem dessa
representacdo, criando dificuldades econémicas (e politicas) decisivas para a continuidade do debate
(RAMOS, 1991).

% De acordo com Valério Brittos e Marcelo Collar (2008), podemos situar a retomada dos debates pelo
direito a comunicacdo (e por politicas de comunicacdo) a partir da campanha Communication Rigths in
the Information Society (Cris), iniciada em 1996, na Inglaterra, mas que tomou maior félego nos anos
2000, com a articulacdo da Plataforma pelo Direito a Comunicagdo, que se reproduziu também no pais.
(CRIS BRASIL — www.crisbrasil.org.br).
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processos de comunicagdo mediada. Ao criarem uma instancia virtual (em seus diversos
canais de difusdo), por onde circulam contetdos simbdlicos, 0s meios de comunicacao
tornam-se agentes “unificadores e interligadores” da experiéncia social. Que dizer, a
“atualidade mediatica” se expressa nas diversas dimensdes constitutivas das sociedades
contemporaneas, cumprindo especialmente o papel de fornecer “matrizes sociais”, que
sdo absorvidas pelos individuos e, por consenquencia, influenciam seus modos de
engajamento social (MARTINO, 2009).

Justamente por difundir “matrizes” simbolicas de referéncia, os meios de
comunicagdo sao fundamentais ao proprio exercicio da democracia, uma vez que fazem
circular conteudos que influenciardo o tipo do comportamento social, inclusive as
escolhas individuais, dai seu tremendo poder politico. Nesta mesma perspectiva,

explicitam Guareschi e Biz:

N&o ha instancia de nossa sociedade, hoje, que ndo tenha relacdo profunda
com a midia, onde a midia ndo interfira de maneira especifica. Isso é assim,
por exemplo, com a economia, a educacéo, religido e, chegando, de maneira
mais profunda, a prépria politica. (GUARESCHI e BIZ, 2005, p. 38).

Outra dimensdo importante para se analisar a centralidade dos meios de
comunicacdo € compreender a natureza econdmica desse setor. Em um mercado com
total “liberdade”, aqui compreendida como auséncia de quaisquer mecanismos que
regulem o processo de producdo-consumo de informacdo, distor¢es gritantes sdo

geradas. E um dos obstaculos mais importantes deste cenario é a barreira de entrada:

No caso da informacdo, ela tem um alto custo fixo e um baixo valor
marginal. O custo-chave da producdo em toda economia da informagéo é o
custo para fazer a primeira unidade — é o custo da pesquisa para se produzir,
por exemplo, esse primeiro documento. Se quisermos reproduzir 10 mil
documentos, o preco para isso € o valor da ‘xeorx’, que € o preco marginal. O
preco de reproducdo é muito mais baixo que o preco de produ¢do da primeira
unidade. (BRANT, 2009, P. 64)

Ora, se um determinado grupo possui uma audiéncia dominante, motivada por
processo historico de concentracdo de propriedade de veiculos, o custo da producédo se
compensara pelo alto retorno publicitario advindo do tamanho da audiéncia. Do outro
lado, outro grupo, seja impresso ou radiodifusdo (radio e TV), caso queira competir em
qualidade, tera o mesmo custo fixo da producdo, mas com uma audiéncia
significativamente inferior, perderd a capacidade de concorrer e, provavelmente, de
sustentar-se no mercado. O desafio reside, portanto, em ampliar reflexdes acerca dos
desequilibrios decorrentes das (in) capacidades de profusdo desses bens simbélicos no

interior da sociedade.
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Uma valiosa contribuicdo para o debate sobre o direito a comunicacdo pode ser
obtido a partir das ideias de Antonio Gramsci sobre o conceito de Estado ampliado nas
sociedades capitalistas que ele observou ao longo do século XX, em que o papel dos
“aparelhos privados de hegemonia” — entre eles, 0s meios de comunicagdo — jogam peso
determinante na luta politica para a reproducdo das condi¢des materiais e simbdlicas de
funcionamento do sistema. O Estado, para Gramsci, constitui 0 &mbito encarregado de
reproduzir as relacbes de producdo expressas na organizacdo socioeconémica da

sociedade:

Todo o complexo de atividades praticas e tedricas com o qual a classe
dominante ndo somente justifica e manttm seu dominio, mas procura
conquistar o consentimento ativo daqueles sobre o0s quais exerce sua
dominacdo. (GRAMSCI apud CARNOY, 1988, p. 90)

Ao lado do Estado, outra dimensdo da organizacao social — a sociedade civil —
tal como conceituada por Gramsci, compreende o conjunto dos organismos “privados”,
isto €, ndo submetidos ao ordenamento direto do Estado, onde se trava a disputa por
hegemonia e onde a classe dominante procura garantir o seu predominio ideol6gico em
torno de consensos morais, culturais, politicos, etc.

Para aclarar sobre qual base tedrica sustentam-se as ideias gramscianas, devemos
retornar & fonte original de seu pensamento filoséfico. Na formulagdo do materialismo
historico, Marx ¢ Engels defenestraram a nogéo “idealista” de que a consciéncia seria o
ponto de partida dos processos sociais. Inversamente, eles argumentaram que as
condi¢cdes materiais de producdo seriam as premissas historicas fundantes, ou seja, 0
pressuposto da existéncia humana é a propria condicdo de sobrevivéncia para promover
a histéria. “O primeiro ato historico ¢ a produg¢do dos meios para a satisfacdo das
necessidades” (MARX e ENGELS, 2009, p. 40-41).

Se 0 movimento historico se da a partir da relacdo material — e a propria relacéo
material de producdo desenvolveu-se, desde os primérdios, de forma desigual, a
comegar pela divisdo social do trabalho até o aparecimento das formas de propriedade —
entdo a producdo de ideias, as representacbes sociais e a consciéncia seriam, a
posteriori, produtos da atividade material do homem.

Ndo tem historia, ndo tem desenvolvimento, sdo os homens que desenvolvem
a sua produgdo material e seu intercAmbio material que, a0 mudarem essa sua

realidade, mudam também seu pensamento e o produto do seu pensamento.
(MARX; ENGELS, 2009, p. 32)

Nessa mesma obra, os filésofos alemédes apresentam o conceito de sociedade

civil como sendo, efetivamente, o conjunto das relagdes materiais de producéo que se
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processam no ambiente estrutural do sistema, ou seja, corresponde a dimenséo
fundamental, no campo econémico (comércio, industria, agricultura, etc.). O Estado,
por outro lado, figura numa dimensdo simbolica (superestrutura), mas subordinada a
estrutura, uma vez que as relacbes materiais determinam a formatacdo da estrutura
juridica que sustenta o Estado, sendo este, portanto, um verdadeiro operador em favor
da reproducdo das condigdes de producdo vigentes.

Essa rapida referéncia a filosofia marxista (materialismo histérico) serve como
ponto de distincdo em relacdo a teoria de Gramsci, e vai ajudar naquilo que
pretendemos extrair do pensador italiano, inclusive para relacionar ao direito a
comunicagédo, em seguida.

Segundo Bobbio (1999), o conceito de sociedade civil em Gramsci é deslocado
do momento estrutural (relacbes materiais de producdo) para 0 momento
superestrutural. Tanto na concepgdo marxiana e englesiana, quanto na de Gramsci, a
sociedade civil é o elemento fundamental na constituicdo do sistema, e ndo o Estado
(que é determinado pela primeira). No entanto, com a distin¢do das dimensdes estrutural
e superestrutural de localizacdo da sociedade civil, 0 pensamento gramsciano introduziu
uma nova compreensao sobre 0s sistemas politico e econémico contemporaneos.

Agora, ndo é a dimensdo estrutural que determina a outra, superestrutural. Esta
ultima, sim, seria a responsavel por interpretar e fazer prevalecer sua interpretacdo sobre
a estrutura econdmica, assegurando (ou ndo) a reproducdo da logica do sistema. Além
disso, no dmbito da superestrutura haveria a sociedade politica (instituicdes préprias do
Estado, como o sistema juridico, a policia) e a sociedade civil que, por sua vez,
configura o ambiente das consciéncias e das ideologias, por dentro do qual se

estabeleciam 0s consensos e, consequentemente, a direcdo cultural da sociedade.

O lugar verdadeiramente singular da sociedade civil no sistema conceitual
gramsciano opera, portanto, ndo apenas uma, mas duas inversdes com relagédo
ao modo escolastico tradicional de entender o pensamento de Marx e Engels:
a primeira consiste no privilegiamento da superestrutura com relagdo a
estrutura; a segunda, no privilegiamento, no ambito da superestrutura, do
momento ideoldgico com relagdo ao institucional. Em comparagdo com a
dicotomia simples, de onde partimos — sociedade civil/Estado —, que se
tornou esquema conceitual corrente nas interpretagdes histéricas que se
inspiram e Marx, 0 esquema gramsciano é mais complexo, no sentido de que
utiliza [...] duas dicotomias que s6 em parte se superpdem: entre necessidade
liberdade, que corresponde a dicotomia estrutura/superestrutura, e entre forca
e consenso, que corresponde a dicotomia instituicBes/ideologias. (BOBBIO,
1999, p. 62).

E a nocdo de direcdo cultural que torna o conceito de hegemonia elemento

crucial para Gramsci, e sobre o qual queremos enfatizar a disputa em torno do direito a
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comunicagdo. A hegemonia é o principio mais apropriado — e aqui novamente o avango
na compreensdo da reproducédo das relagbes capitalistas na sociedade — para explorar
como o consentimento das classes subalternas se processa frente ao dominio econémico

das classes dominantes.

O conceito gramsciano de hegemonia tem dois significados principais: o
primeiro € um processo na sociedade civil pelo qual uma parte da classe
dominante exerce o controle, através de sua lideranca moral e intelectual,
sobre outras fracOes aliadas da classe dominante. A fracdo dirigente detém o
poder e a capacidade de articular os interesses das outras fragdes [...]. O
segundo é a relacdo entre as classes dominantes e dominadas. A hegemonia
compreende as tentativas bem sucedidas da classe dominante em usar sua
lideranca politica, moral e intelectual para impor sua visdo de mundo como
inteiramente abrangente e universal, e para moldar os interesses e as
necessidades dos grupos subordinados. (CARNOY, 1988, p. 95).

Como parte da lideranca da classe dominante na sociedade civil, Murilo Ramos
(2007) elege a empresa (mercado) e as instituicbes de comunica¢do, ou midia, como 0s
dois principais aparelhos privados de hegemonia, sublinhando esta ultima como

[...] produtora e disseminadora de conteidos jornalisticos, informativos em
geral, e de entretenimento, embebidos em sua virtual totalidade da ldgica

absoluta do consumo, que € a forca ideologicamente reprodutora do
capitalismo. (In: RAMOS e SANTOS, 2007, p. 39).

Esta claro, no pensamento de Gramsci, que as transformacBes sociais mais
profundas dependem de uma crise de hegemonia do Estado e das forgas dirigentes (e
ndo apenas uma crise estrutural — econémica, por exemplo — embora esta pudesse gerar
condicdes para uma crise de hegemonia, crise de lideranca intelectual/espiritual). E se é
correto considerar que a crise so poderia ser capitulada em favor das classes socialmente
exploradas no momento em que estas acumulassem um nivel de consciéncia importante,
entdo o papel das comunicagbes — numa perspectiva educadora e formadora — sobressai-
se significativamente.

Dai a consolidacdo tedrica da comunicacdo como um direito social, sua
positivacdo normativa e, mais importante, o estabelecimento de seus atributos
concretos, constituem-se, a nosso ver, em acdes de contra-hegemonia, naquilo que

. . x5 70
Gramsci chamou de “guerra de posi¢ao”.

"0 Segundo Carnoy (1988), a guerra de posicio em Gramsci “se baseia na ideia de sitiar o aparelho do
Estado com uma contra-hegemonia, criada pela organizacdo de massa da classe trabalhadora e pelo
desenvolvimento das instituicbes e da cultura da classe operéria [...]. Essa hegemonia proletaria
confrontaria a hegemonia burguesa numa guerra de posi¢do — de trincheiras se movimentando para tras e
para frente numa luta ideolégica pela consciéncia da classe trabalhadora — até que a nova superestrutura
tivesse sitiado a antiga, incluindo o aparelho de Estado. Apenas entéo faria sentido assumir o poder do
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O direito a comunicacdo emerge, ao longo do seculo XX, em um contexto de
questionamento dos arranjos capitalistas que promoveram um amplo, desigual e
assimétrico fluxo de recursos oriundos do setor das comunicacdes. A critica a esse
processo desencadeou pontos de confronto entre paises ricos e nacdes em
desenvolvimento.

Travou-se uma “guerra de posicdo”, que acabou tendo seu apice politico no
ambito da emblematica Comissdo Internacional para o Estudo dos Problemas da
Comunicacéo, fruto dos debates levados a efeito pela Unesco no final da década de
1970, que resultaram no ja abordado Relatério MacBride.

No caso do Brasil, essa desproporcionalidade nas condigdes de exercicio do
direito a comunicacao pelo conjunto da sociedade origina-se desde as relaces de poder
que formataram o surgimento da radiodifusdo, entregue a iniciativa privada, logo
hegemonizada por poderosos conglomerados econdémicos. Estas, por sua vez,
historicamente associaram-se as oligarquias politicas regionais e organizou-se, no
mercado, através da consolidacdo de grandes e poucos grupos econdémicos, decorrente
de uma insidiosa concentracdo, horizontal e vertical de propriedade (RAMOQOS, 2007).

O que pretendemos firmar com o argumento do desequilibrio de forgas sociais
na relacdo de comunicacdo mediada é que os meios ainda detém uma importante
capacidade de disponibilizar conteddo a uma pluralidade de receptores, devido a sua
prépria constituicdo tecnologica (THOMPSON, 2009). No caso da radiodifusdo, essa
capacidade é beneficiada pela exclusividade do espaco fisico (pela distribuicdo do
espectro), onde ndo ha “vagas” para todos 0s grupos. Portanto, o poder de mobilizagéo
social e distribuicdo de produtos culturais dos meios de comunicacdo eletrdnicos de
massa é, ainda, algo significativamente relevante e, como tal, deve ser olhado com
atencdo, de maneira que possa ser gozado pelos mais diferentes e conflitantes grupos
atuantes na sociedade, sob pena de comprometer decisivamente o direito a comunicacao

(como nocdo ampliada das liberdades de expresséo e informagéo).

3.2 Estado e regulacdo das comunicagdes

A ideia de efetivar a comunicagdo como direito pressupde, necessariamente, a

adocdo, por organismos institucionais, de politicas publicas adequadas. Trata-se de um

Estado, j& que somente ai a classe trabalhadora controlaria de fato os valores e normas sociais a ponto de
ser capaz de construir uma nova sociedade usando o aparelho do Estado” (CARNOY, 1989, p. 110)
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fluxo de “decisdes publicas que visa a agdes € omissdes, preventivas ou corretivas,
destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social”
(SARAVIA, 2009, p. 29), no sentido de garantir o bem-estar coletivo.
Valente (2013) ressalta a ideia de regulacdo como forca promotora das politicas
de comunicacéo e o Estado, o garantidor dessas iniciativas:
[...] chamamos de regulacdo aquele conjunto de regras que podem estar
definidas em leis, decretos e outros instrumentos normativos, bem como
procedimentos que ndo necessariamente estejam inscritos em normas que
fazem parte da legislaco brasileira. A¢des no &mbito do Estado que definam
como os servicos de comunicacdo sdo prestados e os direitos e deveres de
seus prestadores e dos usuarios também sdo consideradas formas de
regulacdo. Todos esses instrumentos estdo sempre vinculados as politicas de
comunicacdo, entendidas ai como as orientaces de uma determinada
institui¢do publica (governo federal ou a Camara dos Deputados), sejam elas

diretrizes estruturadas, como em um plano, ou ndo. (VALENTE, 2013, p. 16-
17).

Nesse sentido, a discussdo deve superar a falsa oposicdo entre regulacdo e
censura para avancar na concepc¢do do tipo de regulacdo que interessa a sociedade,
tendo em vista que o setor, pela sua natureza de servigo publico, ndo tem como ser
entendido fora da acdo estatal (RAMOS, 2008).

O Estado € um protagonista natural no dmbito da prestacdo dos servicos de
radiodifusdo. O momento fundador da atuacdo estatal é justamente a administracdo do
espectro eletromagnético, invariavelmente considerado um bem publico na maioria dos
ordenamentos juridicos dos paises ocidentais. Esse aspecto fundamental esta na origem
da diversidade dos modelos de regulacdo do setor observada nos mais diferentes paises.

Apesar das distingbes no mercado e na natureza da regulacdo, estes servi¢os
usualmente estdo incluidos dentro de um setor Unico, genericamente chamado
de comunicacdes, no qual o Estado assume fungdes de proprietario, promotor
ou regulador. (SANTOS e SILVEIRA, 2007, p. 52).

A definicdo sobre o papel do Estado na organizacdo do sistema de comunicacgédo
é que vai definir o modelo de réadio e televisdo que se colocara a disposicdo da
sociedade. No Brasil, como buscamos descrever, a radiodifusdo foi constituida no
sistema privado-comercial, um decalque do padrdo norte-americano. A dispersdo e
omissdo regulamentar do sistema nacional, aliada as distor¢cdes no processo histérico de
alocagdo das frequéncias, formataram um cenario caracterizado, principalmente, pela
concentracdo da propriedade das emissoras e por limitacdes a oferta de contetdo
cultural, educativo, informativo e de utilidade publica, como prevé o texto
constitucional de 1988 (LIMA, 2011).
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Mas, antes de seguir tentando apontar quais sdo os padrdes universais de
participagdo do ente estatal nas comunicacOes, & necessario compreender as
caracteristicas gerais do Estado no ambiente contemporaneo, mais precisamente seu
lugar nas condi¢des do chamado “capitalismo avangado” do século XXI. César Bolafio
(2008) relaciona a comunica¢do como instrumento de poder politico e econémico a
servico do Estado; este, de fato, o coordenador dos poderes sociais em disputa. O
Estado cumpriria, portanto, o papel de legitimador e sustentador do sistema de
acumulacao capitalista.

Embora seja uma arena com porosidade institucional que condiciona disputa por
hegemonia — trata-se do “garantidor dos compromissos institucionalizados a que se
chega a cada momento histérico particular” (BOLANO, 2008, p. 20) — o Estado é uma
demanda imanente para a constituicdo dos mercados, em sentido econémico. Nas
palavras de Vincent Mosco, ndo ha como ignorar, teoricamente, essa centralidade ao se
examinar as formas de governanc¢a no mundo, onde se supde apenas 0 protagonismo das

forcas produtivas.

Uma premissa fundamental da discussdo é a de que o capitalismo
desenvolvido ndo tem nenhuma forma de atender as demandas sociais que
exclua a intervencéo estatal. Pode-se estabelecer graus de intervencéo estatal
para cada modo, de baixo para um papel facilitador a alto para uma
capacidade diretiva. Mas o Estado esta envolvido em cada forma, incluindo o
mercado. (MOSCO, apud SANTOS; SILVEIRA, 2007, p. 59).

Desse modo, ndo existe um antagonismo fundamental entre Estado e sistema
econdmico, mas disputas por formas ou modelos de Estado, mais ou menos favoraveis a
expansdo desse sistema nos moldes em que ele se apresenta. E o ambito institucional do
Estado é o l6cus que favorece a disputa entre forcas sociais e politicas e cria
possibilidades de modifica¢do na orientacdo da acéo estatal.

Os Estados-nagdo, na modernidade, nascem condicionados & demanda do
capital. Tanto que a afirmacdo de uma base territorial, o estabelecimento das liberdades
individuais — expressas nos direitos civis: sujeitos juridicamente iguais e garantia da
propriedade privada — sdo exatamente algumas das condi¢cfes para 0 que viria a ser 0
desenvolvimento do capitalismo ao longo dos Ultimos séculos. Trazendo para 0 periodo
mais contemporaneo, o advento do neoliberalismo, como retomada dréstica da forca dos
livres-mercados, somente se efetiva mediante um enorme esfor¢o do Estado (por meio
dos sistemas politico e juridico) para assegurar as regras do jogo.

Ao descrever os ciclos de transformacdo da agdo estatal no que se refere a

configuracdo do sistema econémico, Othon Jambeiro (2007) distingue trés momentos
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notaveis. Até o inicio do século XX, floresceu o chamado liberalismo, em que a fungéo
precipua do Estado consistia num papel minimalista. Para garantir a atuacao livre da
economia (producéo, circulacdo e distribuicdo das riquezas), os governos limitaram-se
as funcgdes de “ordem interna, seguranca nacional e relagdes exteriores”. A regulacdo
das atividades socioeconémicas seria resultado de uma estabilizag&o natural garantida
pelo livre fluxo dos mercados. Apenas a garantia da igualdade de direitos, fora da esfera
social (ndo havia a ideia de igualdade social nem econémica), era atribui¢do do Estado.

Na Primeira Guerra Mundial, o Estado passa a assumir, especialmente na
Europa, um papel de coordenagdo e planejamento das economias. A necessidade de
controlar a produgdo em favor dos interesses estratégicos, fixagdo da quantidade de bens
e servicos, tanto civis quanto militares, reposicionou o papel do Estado. Essa condi¢édo
se estenderia — e se aprofundaria — ap6s a crise de 1929 e no decorrer da Segunda
Guerra Mundial (1939-1945). Como registra Jambeiro: “minérios, fontes de energia,
agua, comunicacgdes e transportes, entre outras atividades econémicas, passaram a ser
negocios de Estado” (JAMBEIRO, 2007, p. 102).

A terceira fase de conformacdo do papel do Estado ganha forca a partir da
década de 1970, num retorno vigoroso ao regime liberal, agora sob ao codinome

neoliberalismo. Jambeiro resume:

Em linhas gerais, pode-se dizer que o projeto liberal de reforma da economia
mundial — que se tornou vitorioso em pouco mais de duas décadas — envolvia
principalmente os seguintes pontos: desregulamentacdo das atividades
econdmicas, privatizacdo das propriedades do estado e estabilidade, tanto
institucional, quanto macroecondmica — neste Ultimo caso se expressando em
politicas de metas inflacionarias, austeridade de gastos governamentais e
estabilidade monetaria. Essas politicas foram implementadas, primeiro na
Europa Ocidental, sobretudo Inglaterra, e nos Estados Unidos, espraiando-se,
a sequir, por todo o mundo. Ocorre que a crise de 1929 ja havia demonstrado
a incapacidade do mercado para ser o regulador 6timo da economia. Sob sua
égide, tinham sido observadas falhas diversas, como, por exemplo, formag&o
de monopdlios e oligopdlios. O combate a essas ‘anomalias’ passou a exigir,
pois, regulamentaces adequadas, que pudessem garantir a estabilidade do
sistema econémico, tanto no curto quanto no longo prazo. (JAMBEIRO,
2007, p. 103).

Essa guinada deu ao Estado uma nova funcdo, tornando-o um regulador da
atividade econémica. Trata-se de uma intervencdo de carater gerencial, sustentada em
uma ldgica de privatizagdo, diminuicdo de pessoal, reducdo de programas sociais, entre
outros. No caso brasileiro, essa tendéncia ganhou forca nos anos 1990. Seguindo 0s
reflexos da reorganizagdo mundial, o governo nacional orientou sua politica econdmica

em favor de uma perspectiva regulatéria para o Estado. A privatizacdo de setores
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estratégicos como telefonia e energia elétrica visava justamente acomodar 0 novo
momento, estimulando o investimento (e a remuneracdo) do capital privado e deixando
o Estado se ocupar da regulacdo setorial, por meio da criacdo de agéncias
especializadas.

O campo da radiodifusdo, porém, ndo chegou a ser capturado nessa composicao
institucional. Embora adaptado ao padrdo econdmico ditado pelo neoliberalismo, em
que o livre fluxo de capitais assegurava a acumulacdo no mercado de radio e TV —
majoritariamente privado-comercial —, a interdicdo do debate sobre formas de
intervencdo do Estado no setor impediu até mesmo sua regulacdo na perspectiva

exclusivamente econdmica’™.

3.2.1 Radiodifusao: entre dois modelos

Para enfrentar o debate sobre a reforma na radiodifusdo, o Brasil precisa refletir
sobre 0 modo de prestacdo do servico, que passa pelo conceito que deve balizar o papel
do sistema. Suzy dos Santos e Erico da Silveira (2007) acreditam que o pais esta em
uma espécie de “meio do caminho” entre dois modos de regulagdo da radiodifusdo que
implicam diferentes abordagens por parte do Estado. De um lado, a Constituicdo
Federal e a legislacdo criada posteriormente, parecem caracteriza-la como servico
publico, em que padrbes de conteudo, ampliacdo do sistema publico, comunitario e
estatal, entre outros aspectos, sdo recomendacOes imperiosas. Em outra perspectiva, o
modelo que se mantém em vigor continua estavel, permitindo desenvolvimento e
mesmo expansao nos marcos de uma politica puramente mercadologica. Abordar essas
diferencas, a partir dos atributos teodricos de dois modelos classicos de regulacdo
setorial, € importante para compreender as possibilidades de acdo do Estado.

O conceito de Interesse Publico é o sustentaculo legal que baliza 0 modelo norte-
americano de regulacdo do radio e TV ha quase um século. Essa ideia nasce da propria
reflex@o sobre os limites da liberdade de expressdo — garantida pela Primeira Emenda da

Constituicdo daquele pais’® —, que encontrava um obstaculo natural para o seu pleno

" possivelmente porque o debate publico sobre o papel do Estado no campo da radiodifusdo fomentaria
uma discussdo mais ampla sobre a funcdo desse setor no desenvolvimento do pais, dada a sua relevancia
social e politica.

"2 A Constituicdo dos EUA diz, em um dos trechos da Primeira Emenda, que nenhuma lei seré feita para
impedir a liberdade de expresséo.
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exercicio nesse setor. Organizado na perspectiva do livre mercado, o sistema de

radiodifusdo dos Estados Unidos buscou justamente uma legitimacdo, pelo Estado, ao

pleno funcionamento do seu viés privado-comercial. Diz Bernardo Lins (2002):
A justificativa para a regulacdo da radiodifusdo nasceu nos EUA a partir da
década de trinta, decorrendo da ‘escassez’ de frequéncias disponiveis para o
servico. O espectro de radio simplesmente ndo comportava todos 0s que
desejavam constituir uma emissora, uma vez que o nimero de operadores que
podem ser acomodados sem que interfiram entre si é limitado (...) Essa
concepgdo juridica estd intimamente ligada ao modelo de radiodifuséo
privada que se estruturou naquele pais a partir dos anos trinta. Nesse modelo,
liberdade de expressdo e liberdade de empreendimento se apoiam

reciprocamente, numa visao purificada de capitalismo, que prevalece naquele
pais desde entdo. (LINS, 2002, p. 5).

A natureza da radiodifusdo, como a questdo do espectro eletromagnético
limitado, por principio, constituia uma contradicdo ao padrdo da livre concorréncia, essa
sim concebida pelos norte-americanos como o motor da liberdade de expressdo. Para
criar mecanismos que afastassem o poder meramente discricionario do governo na
concessdo de licencas, a entdo agéncia reguladora do setor, a Federal Radio
Commission (FRC)"”, publicou documentos para definir parametros de interesse publico
nos processos de distribuicdo dos canais de radio.

Uma dessas normas, de 1928, a partir da indicagdo da primeira lei sobre
radiodifusdo (o Radio Act, de 1927), formulou os conceitos de “interesse, conveniéncia
ou necessidade publica”. Entre os critérios prioritarios para a concessdo de canais,
estabelecia preferéncia pelas ofertas de entidades que garantissem melhor qualidade
técnica, diversidade de programacdo e menor espaco para publicidade. (SANTOS;
SILVEIRA, 2007).

Ao mesmo tempo, houve a preocupacdo em dispersar a0 maximo possivel as
licencas de exploracdo dos canais, como forma de evitar o0 monopo6lio da comunicacao
no ambito do mercado. Na década de 1930, havia mais de 500 estaces de radio nos
EUA e uma audiéncia estimada em 10 milhdes de pessoas, uma configuracdo que
sugeria “democracia midiatica”.

A multiplicidade de vozes e consequentemente de conteldo é a chave
encontrada para se fugir ao monopélio e garantir o fundamento expresso na
Primeira Emenda. A saida encontrada foi a pulverizacdo do poder, com a

dissolucdo de possiveis monopolios partindo de uma caracteristica marcante
da sociedade americana, seus espirito comunitario. O modelo seria orientado

® Em 1934, foi transformada em Federal Communications Commision (FCC)
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a conceder 0 acesso ao espectro de forma descentralizada, o que se
convencionou chamar de localismo. A concessdo de licencas locais
pulverizou o poder e garantiu, até certo ponto, a multitude de vozes desejada
(embora a concentracdo de propriedade tenha gradualmente pervertido o
modelo original). (SANTOS; SILVEIRA, 2007, p. 65).

O modelo norte-americano de radiodifusdo foi concebido em parametros para,
de um lado, controlar o poder do Estado no processo de concessdao de canais,
preservando a liberdade de expressdo a partir de critérios de distribuicdo embutidos no
que se chamou de Interesse Publico. Do outro, o sistema fundado na propriedade
privada e livre concorréncia, financiado pela publicidade comercial, garantiria
naturalmente a diversidade de pontos de vista, sem que tivesse de haver intervencao
estatal na regulacdo de contetdo.

O aspecto publico na regulacdo da radiodifusdo no Reino Unido foi bastante
diverso do daquele adotado nos Estados Unidos. La predominou a compreensao desse
setor como um servigo publico por exceléncia e, por isso, sua l6gica atribuia maior

responsabilidade do Estado na oferta e no controle.

Este carater pablico é um traco bastante forte no marco legal britanico, isto é,
toda a atividade de radiodifusdo é considerada um servigo publico por lei,
ainda que seja operado por entes privados ou comerciais (SILVA, 2010, p.
2)™.

Em seus primdrdios, o setor era considerado uma extensdo dos servigos postais,
balizado por questBes de seguranca nacional, com restri¢do para a difusdo amadora e um
claro viés educativo-cientifico’™. Nem mesmo musica era permitida no inicio das
transmissdes (SANTOS; SILVEIRA, 2007).

A pressdo para que o servico fosse gozado pela populacédo inglesa fez com que o
Estado optasse por um modelo publico, fundando a British Broadcasting Corporation
(BBC), em 1922, simbolo maior da radiodifusdo do Reino Unido. Na direcdo oposta aos

EUA, que adotaram o esquema de propriedade privada financiada por andncios, 0s

™ A legislacdo que regula a radiodifusdo do Reino Unido foi consolidada no Communications Act, de
2003, que faz referéncia explicita sobre o cardter de servico publico do setor. Integra da lei
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2003/21/pdfs/ukpga 20030021 en.pdf (acesso em 19-set-2012).

> “Em 1920, quando uma transmissdo de um programa de entretenimento interferiu nas comunicacdes de
radio e um avido se perdeu no canal da Mancha, regulamentaces restritivas foram impostas. Questdes de
seguranca nacional impunham uma organizagdo do setor. As transmissGes amadoras foram reduzidas a
duas horas por dia, depois apenas a licenciados com comprovado interesse cientifico” (SANTOS;
SILVEIRA, 2007, p. 68).
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britanicos entenderam que esse sistema comunicacional ndo cumpria a natureza do

servico publico na divulgagdo cultural e no papel educativo.

A BBC executaria o servi¢o, com relativa independéncia do governo, sem se
preocupar com o financiamento, que seria garantido pelo Estado, através do
fundo reservado da taxacdo de venda de aparelhos radiofénicos. As
obrigacdes da BBC eram de promover a pluralidade cultural, com programas
educativos, prestando um servico entendido com de direito a todo o povo
inglés. Mais tarde, a BBC foi transformada em corporagdo publica, em 1927,
com a carta real que oficializa o contrato de prestagéo do servico. (SANTOS;
SILVEIRA, 2007, p. 69).

Até mesmo o surgimento precoce’® da radiodifusdo privada na Inglaterra ndo
modificou 0 modo como o Estado tinha concebido a regulacdo do setor, que em meados
do século XX j4 se consolidava de forma mista entre os sistemas publico e comercial.

No estudo sobre a radiodifusédo britanica, Silvado Pereira da Silva (2010) detalha
os procedimentos de regulacdo de conteldo adotados pelo poder publico. No caso
britanico, através do Office of Communications (Ofcom)’” é quem cuida do tripé bésico
da regulacdo do setor (que também inclui competicdo e combate a concentragdo dos

meios e organizacdo do espectro).

O Ofcom tem o dever de assegurar as normas para proteger o publico a partir
de contetdos nocivos veiculados na televisdo e no rédio. 1sso inclui a
protecdo contra o tratamento injusto ou infragdes injustificadas da
privacidade praticadas por programas de televisdo ou radio. Estes pardmetros
sdo orientados pelo Codigo de Radiodifusdo (Broadcasting Code) e sdo
investigados em resposta a uma denidncia ou por iniciativa propria. ‘O
Codigo’, como ¢ chamado, ¢ uma espécie de compéndio de normas
infralegais e versa sobre os parametros a serem cumpridos pelas empresas de
comunicagdo eletrénica. Aborda topicos como: protecdo de menores de 18
anos; danos e ofensa; crime; religido; imparcialidade, precisdo e indevida
proeminéncia de pontos de vista e opiniGes; elei¢des e referendos; equidade;
privacidade; patrocinio (sponsorship); temas comerciais e outros assuntos.
Conforme explica o Enforcement Report 2009, todas as decises sobre o
cumprimento do Codigo sdo feitas poés-transmissdo. Ao perceber que o
Cddigo foi transgredido, o Ofcom publica a ocorréncia explicando por que a
emissora violou as normas. Quando uma emissora infringe deliberadamente,
gravemente ou reiteradamente, 0 Ofcom detém a autoridade para impor uma
série de sancOes as empresas de radiodifusdo”. (SILVA, 6-7, 2010).

"8 Suzy dos Santos e Erico da Silveira relatam a emergéncia de um canal privado no pais: “Seis anos apos
o final da [Segunda] Guerra [mundial], o Partido Conservador assumiu o poder e optou por estabelecer
um canal comercial para concorrer com a BBC. A decisdo pelo estabelecimento de um segundo canal de
televisdo ndo significava que o Estado estava retirando poderes da BBC. Pelo contréario, o Partido
Conservador via com bons olhos projetos como o de alfabetizacdo de adultos, e estes estavam em total
conformidade com o a l6gica do Estado de Bem-Estar Social que, neste periodo pds-guerra, estava se
tornando hegeménico mundialmente (SANTOS; SILVEIRA, 2007, p.70).

" Criado em 2003, pelo Communications Act, o Ofcom agregou cinco organismos que, até entdo,

cuidavam dos diferentes segmentos das comunicac8es no pais, incluindo servicos de telefonia e televisdo
por assinatura.
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Suzy dos Santos e Erico da Silveira, apoiados em Grotti (2003), explicitam as
caracteristicas que fazem com que a radiodifusdo possa ser pensada (e regulada) na
perspectiva do servico publico: 1) aproveitamento de recursos finitos, que se aplica a
gestdo do espectro; 2) favorecimento do progresso técnico; 3) unidade nacional e justica

social, elementos ligados & ideia de universalizacéo.
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4. ATIVIDADE LEGISLATIVA: PAPEL DO ESTADO

As mencbes dos legisladores aos papeis que devem ser atribuidos ao Estado na
regulacdo dos servicos de radiodifusdo estdo explicitas em 63 unidades de sentido,
encontradas em um total de 58 proposicdes legislativas diferentes, segundo a amostra
analisada. Foram apresentadas, ao todo, por 14 partidos politicos.

As propostas introduzem novas regras ou modificam a legislacdo em assuntos
como outorgas e concessdes de canais de radio e televiséo, regulacdo de publicidade nas
emissoras, regras sobre conteldo, normas que regulam emissoras publicas, incluindo as
comunitérias, propriedade dos meios de comunicagdo e protecdo de criangas e
adolescentes frente a contetidos veiculados. Ou seja, ha identificacdo da presenca
normativa do Estado sobre os principais a@mbitos de organizacdo do sistema de
radiodifusao.

Embora tratem de assuntos especificos, buscamos identificar, entre os diferentes
projetos, aquelas referéncias que delineiam os tipos de papeis atribuidos ao Estado nesta
regulacdo. Sobressairam-se duas dimensdes de politicas regulatorias (indicadores) mais
incidentes, que definimos, para esta analise, como acles: econbmica e
administrativa/normativa. Em praticamente todas elas, o Estado est4 sendo concebido
no seu papel regulador, ou seja, na condicdo de formulador de normas legais e 0 ente

que deve estabelecer os parametros para o funcionamento dos servicos de radiodifuséo.

4.1 Acao econdmica

No ambito da regulacdo econémica da radiodifusdo, ha propostas agrupadas em
trés linhas de atuacdo: regulacdo de mercado, san¢Oes e obrigagdes econdmicas e
financiamento/incentivos.

A regulacdo de mercado retine projetos que estipulam regras para a propriedade
dos meios de comunicacdo, como forma de limitar a concentracdo econémica no setor.
As sancdes incluem proposicdes que aplicam multas pecuniéarias, em caso de
descumprimento de alguma obrigacao legal, fixam restricdes para captacdo de recursos
ou estabelecem pagamentos pelo uso do espectro de frequéncias (canais) ou outras
obrigacgdes. O terceiro mecanismo encontrado para a atuacdo do Estado no campo
econdmico é o que reline propostas para dar algum suporte as emissoras, especialmente
comunitarias e educativas. O quadro a seguir demonstra essa distribuicdo conforme as

proposigdes apresentadas:
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uadro 4 - Proposicfes sobre acdo econdmica do Estado na radiodifusio

. Regulacéo de Sangdes e obrigacoes Financiamento e | Unidades de
Partido . . .
mercado econdmicas Incentivos sentido (US)
PL 5.534/2009; PL
1.048/2003; PL 11/2003, PL PL 2.105/2003 e
PT 7.249/2010, PLS 629/2011 8
PL 2.612/2007 e PL
7.093/2010
PSB PL 5.088/2005 e PL PL 5.830/2005 e 4
3.404/2012 PL 5.831/2005
PL 1.766/2011 e PLS
PSDB 4312003 PL 825/2007 3
PL 2.189/2003 e
PMDB PL 1.665/2003 PL 4.811/2005 3
PL 4.549/2008 e PL
PV 3.395/2008 PL 1.878/2003 3
PL
PSOL 6.667/2009 PL 1.331/2003 2
PL 1.622/2003 e PL
PL 1.828/2003 2
DEM PL 6.915/2006 e 2
(ex-PFL) PL 960/2003
PL
PPS 1 4.026/2004 1
PL 5.204/2013 e PL
PSD 8.215/2014 PL 4.754/2012 3
PCdoB PLS 59/2003 1
PRB PLS 524/2007 1
PP PL 2.535/2011 1
PRTB PL 6.381/2013 1
Total 2 20 13 35

Fonte: elaboracéo do autor

4.1.1 Regulagéo de mercado

Em toda a amostra desse estudo, ha apenas dois projetos que fixam limites a
concentracdo econdmica dos meios de comunicacdo. O PL n° 6.667/2009, de autoria do
deputado federal Ivan Valente (PSOL/SP), o mais recente deles, tenta eliminar a
chamada concentracdo horizontal, quando um mesmo grupo empresarial ou pessoa
fisica controla varias operadoras da mesma plataforma (varias emissoras de radio, por
exemplo); e a propriedade cruzada, para 0s casos em que essa concentragdo se da entre

diferentes meios de comunicacéo (radio, jornal e TV, etc.).

103



Segundo a proposta, ndo haveria possibilidade para que empresas de
comunicacdo controlassem jornais e radios, ou radios e TVs ao mesmo tempo.
Detentores de canais de radiodifusdo estariam submetidos a limites de novas outorgas
para 0 mesmo Servico.

O PL também desaprova a formacao em rede de emissoras que agregue mais que
10% do total de afiliadas. Essas circunstancias sé seriam toleradas com o compromisso
de que, nesses casos, as afiliadas tivessem pelo menos 50% de espaco na grade de
programacdo geral da rede. O projeto ndo especifica 0 6rgdo a quem caberia a
fiscalizacdo dessas mudancas, mas é clara a referéncia ao dever regulador do Estado
atribuido pelo parlamentar:

Democracia pressup8e existéncia de pluralidade. A existéncia de pluralidade
pressupde o livre fluxo de informagdes. E o livre fluxo de informagdes
pressupde multiplicidade de fontes, algo que sé é possivel com uma
regulacdo capaz de coibir a concentracdo de propriedade que, infelizmente, é
bastante comum na comunicacao social. Nossa Carta Magna estabelece, no §
5° de seu art. 220, que ‘os meios de comunicagdo ndo podem, direta ou
indiretamente, ser objeto de monopolio ou oligopdlio’. E o inciso II do seu
art. 221 estabelece que a producdo e a programacédo das emissoras de radio e
televisdo deverdo promover a cultura nacional e regional, e estimular a
producdo independente. Mas o que vemos hoje é um quadro em que o
oligopdlio é a regra, € no qual a cultura regional e a producdo independente
ndo recebem qualquer atencdo das grandes emissoras de radio e televisdo
(VALENTE, 2009, pg. 3).

O outro projeto que define regras anti-oligopélicas na radiodifusdo é o PL n°
4.026/2004, de autoria do deputado Claudio Magrédo (PPS/SP). Neste caso, as limitacdes
a concentracdao horizontal sdo praticamente as mesmas do projeto anterior, mas este

autor propde um limite méximo de audiéncia:

(...) a limitagdo ao nimero de emissoras detidas por uma empresa ndo é o
Unico critério para restringir a concentracdo econémica. Os limites a
audiéncia também representam importante mecanismo, seja na lei norte-
americana, seja em outros paises. (MAGRAO, 2004, p. 4).

Diferente do projeto de Ivan Valente, o deputado Claudio Magrdo ndo vé
possibilidade de prosperar 0 combate a concentracdo vertical, uma vez que a
Constitui¢do Federal “assegura a midia impressa ampla liberdade de funcionamento,
independente de autorizacdo” (Idem, p. 4). Por esta visdo, seria indcua a restricdo de

controle de jornais impressos e emissoras de radiodifusao pelo mesmo grupo.

4.1.2 Sancdes e obrigac6es econdmicas
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Além da regulagdo de mercado na radiodifusdo, h& projetos de lei que
estabelecem sanc¢des econdmicas para concessionarios que descumprirem regras de
conteddo, restricdes de publicidade ou exigéncias de acessibilidade aos meios de
comunicacdo. Um exemplo significativo é o PL n°® 1.622/2003, apresentado, a época,
pelo deputado Almeida de Jesus (PL/CE). A medida veda a exibi¢do televisiva de
“anuncios publicitarios que exibam cenas que estimulem o abuso e a liberdade de
sexualidade” (DE JESUS, 2003, p. 1), no horario compreendido entre 5h e Oh. O
descumprimento da lei acarretaria multa de até R$ 20 mil por pega veiculada fora do
horario permitido. Embora o projeto ndo delimite as caracteristicas do que o autor
considera “abuso” e “liberdade de sexualidade”, ele desafia, na justificativa do texto, o

debate que opGe regulacado e censura:

A vedacdo a censura, garantida pela Constituicdo Federal de 1988, tem sido
interpretada por muitos segmentos da midia com absoluta falta de
compromisso da sua responsabilidade junto a sociedade brasileira, em razdo
da veiculagdo de pecas publicitarias que primam pela exploracdo da
sensualidade. A naturalidade com que as emissoras exibem propagandas que
estimulam a liberdade de sexualidade, sobretudo perante o publico infantil e
infanto-juvenil, se confunde cada vez mais com libertinagem. (..) o0s
anuncios publicitarios que associam determinado produto a imagem de cunho
erético distorcem completamente o real propésito da propaganda, ao causar a
falsa interpretacdo a respeito das potencialidades do bem anunciado e
ludibriar o telespectador, em dltima instancia. (...) faz-se mister a introducéo
de uma norma juridica que imponha limites & atuacdo dos meios de
comunicagdo no que concerne a apresentacdo de comerciais pelas emissoras
de radiodifusdo. (DE JESUS, 2003, pg. 2).

Com o mesmo raciocinio, a deputada lara Bernardi (PT/SP) propds o PL n°
11/2003, para vedar publicidade que, direta ou indiretamente, se valha de “imagens
sexuais ou pornograficas”. A medida prevé aplicagdo de pena de multa que pode variar
de 10 a 100 salarios minimos pelo descumprimento. A autora justifica o dever de
regular esse tipo de publicidade porque o atual quadro normativo no campo da
publicidade seria insuficiente. “[...] entendemos que 0S mecanismos de
autorregulamentacdo publicitaria tém sido inadequados para frear os constantes abusos
que, lamentavelmente, observamos na midia” (BERNARDI, 2003, p. 2).

As san¢des econdmicas também alcancam o descumprimento de determinadas
obrigacOes publicas, como no caso de conteldo das programacfes e demanda por
acessibilidade aos meios de comunicacdo. No PL n° 5.088/2005, do deputado pastor

Francisco Olimpio (PSB/PE), esta prevista a inclusdo de legenda codificada na
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programacéo televisiva, por meio de estenotipia’® ou outras técnicas. A medida
atenderia, como pretende o deputado, aos portadores de deficiéncia auditiva no
acompanhamento dos conteddos veiculados pelas emissoras. O projeto prevé um
cronograma de cinco anos para que até 100% das programacdes estejam codificadas,
sob pena de adverténcia e aplicacdo de multas. A determinacdo também vale aos
fabricantes de televisores, no que se refere & comercializagdo de aparelhos que tenham a
tecnologia de decodificacdo acoplada ao sistema.

Proposicdo que também impde barreiras econdmicas ao descumprimento de
obrigagdes de contetdo é o PL n° 431/2003, da senadora Lucia Véania (PSDB/GO). Ao
exigir que a publicidade de refrigerantes contenha, obrigatoriamente, adverténcia sobre
0s riscos a saude associados ao consumo excessivo do produto, o PL legitima o papel do
Estado nessa posigdo regulatoria: “[...] compete & autoridade sanitaria municipal as
sangbes previstas neste artigo [...]” (VANIA, 2003, p.1). O PL n° 6.381/2013, do
deputado Aureo (PRTB/RJ), também estabelece multa (de at¢ R$ 1 milhdo) pelo
descumprimento na veiculacdo da bandeira tarifaria” de energia elétrica em vigor. O
parlamentar ressalta que essa veiculacdo, que seria realizada por meio de breves
insercdes, uma vez por més, entre 19h e 20h, constitui uma obrigacdo minima para
emissoras detentoras de concessdo publica. “[...] esta pequena contraprestacdo de
interesse publico € minima com relacdo a importancia do bem publico administrado em
regime de concessdo, quer seja o servico de radiodifusdo de sons e imagens” (AUREO,
2013, p. 3).

Em tempos de grande audiéncia televisiva dos torneios de artes marciais como

o MMA® (martial mixed arts, em inglés), o PL n° 5.534/2009 quer barrar a exibicdo

"8 Estenotipia é uma técnica de digitacdo que consiste no registro de depoimentos, audiéncias, falas e
conteudos orais diversos, utilizando-se de um teclado especial conectado a um programa de computador.
Essa tecnologia é capaz de fazer a transcri¢do simultinea dos eventos, com um desempenho que atinge
mais de 120 palavras por minuto, média superior a da taquigrafia, técnica realizada por meio da digitacéo
convencional.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) normatizou, em 2013, um sistema de avisos, chamado
de bandeiras tarifarias. O sistema adotado pela Aneel possui trés cores: verde, amarelo e vermelho. Na
condicdo verde ha condigdes favoraveis para a producdo de energia e ndo ha custos adicionais para 0s
consumidores. Nas condi¢cBes amarela e vermelha, ha acréscimo de custo se 0 consumo ultrapassar um
determinado limite.

% Sjgla em inglés para artes marciais mistas, esporte de contato que consiste no emprego de técnicas de
diferentes tipos de modalidades, como jiu-jistu, karaté, boxe, muay thai, etc. sdo regularmente praticadas
em torneios oficiais. A mais famosa dessas competi¢cdes é o Ultimate Fighting Championship (UFC),
cujos direitos de transmissdo chegaram a ser adquiridos pela TV Globo.
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desse tipo de conteldo na radiodifusdo, sob pena de pagamento de multa que pode
chegar a R$ 150 mil. Para o deputado José Mentor (PT/SP), autor do projeto, o principal
objetivo “¢ resguardar que criangas, adolescentes, jovens e até mesmo adultos, vejam
cenas de violéncias explicitas e voluntarias, com o fito de saciar a sanha de alguns,
quase sempre em busca de grana e dinheiro facil” (MENTOR, 2009, p. 2). A sangdo
poderia ser convertida até mesmo na perda da concessdo, caso houvesse uma segunda
reincidéncia na transmissao desses torneios. O PL ainda estabelece prévia anuéncia do
Conselho Nacional de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana sobre a veiculagdo de
lutas marciais consideradas ndo violentas, mesmo ndo sendo olimpicas.

O PL n° 2.612/2007, do deputado Pepe Vargas, cria o Codigo de Etica® na
programacéo televisiva brasileira e, por meio da Comissdo Nacional pela Etica na
Televisdo (CNPET), 6rgdo administrativo — a ser implantado — formado por
representantes da sociedade civil, terd poder de receber e encaminhar para Orgaos
competentes (Ministério das Comunicagdes, Ministério Publico, entre outros) denuncias
contra contetido exibido que viole o codigo. A comisséo, é facultado o poder de aplicar
san¢Oes pecuniarias como multa, em caso de descumprimento da lei.

Outra agdo econdmica visa coibir o recebimento de vantagens pecuniérias, por
parte das emissoras, em troca da veiculacdo de musica na radiodifusdo. Essa pratica
passaria a configurar crime penal, previsto no Cadigo Brasileiro de Telecomunicacdes
(CBT), de 1962, com possibilidade de detencdo de até dois anos, mais multa, suspensao
e até mesmo cassacdo de outorgas. E o que prevé o PL n° 1.048/2003, do deputado
Fernando Ferro (PT/PE).

A pirataria ndo é o Unico problema a ser resolvido no mercado fonogréafico
brasileiro. Outra questdo, igualmente séria, pelos prejuizos que acarreta, deve
ser enfrentada pelo legislador: o pagamento de verbas e favores para a
execucdo de musicas nas radios e emissoras de televisao brasileiras. [...] Essa
prética favorece quem tem estrutura financeira e prejudica novos artistas [...].
Isso contraria o principio das autorizagdes, concessdes e permissdes publicas
de radiodifuso, privilegiando a minoria e tornando menos democraticos o0s
veiculos de comunicagdo. (FERRO, 2003, p. 2).

H& proposicdo que prevé impedimento na renovacdo de concessdo as radios
inadimplentes com o pagamento de direitos autorais de execucdo de masicas. O PL n°
1.766/2011, do deputado Otavio Leite (PSDB/RJ), modifica a lei que trata da protecao

81 Mais sobre esse projeto na secdo que trata da regulagdo de contetido, neste capitulo.
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intelectual das obras de arte para pressionar as emissoras: “Hoje, existe no Brasil cerca
de 3.000 rédios que ndo cumprem com suas obrigacdes com relagdo aos direitos autorais
de milhares de autores, intérpretes, musicos e produtores fonograficos brasileiros”
(LEITE, 2011, p. 1).

No PL n° 4.549/2008, do deputado Edson Duarte (PV/BA), fica estabelecida a
prévia anuéncia do Poder Executivo para cessdo de espaco na grade horaria das
emissoras de radio e televisdo e o recolhimento de 60% do valor do contrato de
arrendamento em favor da Unido. O projeto quer evitar a sublocacéo de frequéncias e,

ao mesmo tempo, coibir vantagem econémica ao se negociar um bem publico.

A autorizacdo de uso de uma faixa dentro do espectro de radiofrequéncia por
parte da Unido a um particular para a exploragéo do servigo de radiodifuséo
ndo implica transferéncia da propriedade da mesma, que continua sendo do
Estado (DUARTE, 20084, p. 2).

A questdo do pagamento pelo uso dos canais € discutida no PL n° 3.404/2012, da
deputada Sandra Rosado (PSB/RN). A medida sugere a criagdo de uma lei para regular
a distribuicdo das outorgas, para atualiza-la em relacdo ao ambiente de transicdo do
sistema analdgico para o digital na radiodifusdo. Em termos de agdo econdmica, a
proposta determina pagamento anual pelo uso da frequéncia por parte das entidades do
sistema® privado de radio e televisdo. O valor seria reajustado a cada ano, de acordo
com indice a ser definido em regulamento pelo Poder Executivo e aprovado pelo TCU.

O PL n°5.204/2013, do deputado Guilherme Campos (PSD/SP) muda o Cddigo
Brasileiro de Telecomunicagdes para modificar a aplicacdo de sancBes as emissoras que
cometerem infracbes previstas na lei. Estabelece valores minimos e maximos para
multas aplicadas as radios (R$ 100 até R$ 1 mil) e TVs (R$ 1 mil até R$ 10 mil),
podendo ser atualizadas pelo Ministério das Comunicac¢des ao longo do tempo. Mesmo
teor contém o PL n° 8.215/2014, do deputado Arolde de Oliveira (PSD/RJ).

Ha também projetos que estabelecem limitacbes para a operacdo de radios
comunitarias. O PL n° 1.665/2003, de Wladimir Costa (PMDB/PA), reforca as

8 A Constituicido Federal define que as concessdes de radiodifusdo devem observar o principio da
complementaridade entre os sistemas publico, privado e estatal. Entretanto, nenhuma norma
infraconstitucional estabelece os conceitos de cada um dos sistemas. No marco regulatdrio vigente,
existem duas modalidades de atribuicdo de outorgas: radiodifuséo (geral) e radiodifusdo educativa. O PL
3.404/2012 estabelece os conceitos de sistema de que fala a Constituicdo para determinar o pagamento
pelo do canal para as emissoras com finalidade comercial (sistema privado).
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restrices econdmicas j& existentes na legislaco sobre os apoios culturais®®. Na medida,
0 deputado propGe que esses patrocinios ndo ultrapassem cinco segundos nem contem

com depoimento testemunhal de locutores.

4.1.3 Financiamento e incentivos

Ha, porém, um conjunto de sete PLs que tenta alterar a legislacdo no que se
refere a sustentagdo econdmica das emissoras, prevendo formas de financiamento e
incentivos. Eles abrangem o campo da radiodifusdo pablica e comunitaria. O PL n°
2.105/2003, do deputado Fernando Ferro (PT/PE), por exemplo, modifica a lei de
radiodifusdo comunitaria (Lei n° 9.612/1998), permitindo até seis minutos de

publicidade comercial (e ndo apenas o apoio cultural®

, COMO ja prevé a legislacdo), a
cada intervalo de uma hora. A permissdo para publicidade continuaria restrita aos
estabelecimentos enquadrados como pequena e média empresa que atuam na area de
cobertura da radio. A proposicdo também dispensa a cobranca de direitos autorais das
radios comunitarias sobre a veiculacdo de musica popular brasileira. Outras proposicdes
da amostra também permitem a publicidade comercial nas radios comunitérias, desde
que restritas aos estabelecimentos da comunidade (PL n° 2.535/2011 e PL n° 2.189/2003
e PLS n°524/2007).

Em outro caso semelhante, o PLS n® 629/2011, do senador Paulo Paim (PT/RS),
modifica a Lei de Incentivo a Cultura (Lei n® 8.313/1991) para incluir o apoio cultural
as radios comunitarias entre os projetos aptos a receber recursos do programa. Ele parte
da constatacdo de que a lei que rege o servico de radiodifusdo comunitaria ndo teria sido

“equacionada adequadamente”:

[...] as prestadoras do Servico de Radiodifusdo Comunitaria sé podem admitir
patrocinio sob a forma de apoio cultural para os programas a serem
transmitidos; e, assim mesmo, desde que tais patrocinios sejam restritos aos
estabelecimentos situados na area da comunidade atendida. Tais limitacdes

8 Segundo a Lei n° 9.612/1998, que institui e regulamenta o servico de radiodifusdo comunitaria, é
vedada a publicidade comercial. As emissoras comunitarias so seria admitido o recebimento de apoio
cultural (patrocinio), especifico para um determinado programa a ser exibido e limitado aos
estabelecimentos instalados na regido de cobertura do sinal.

8 0 apoio cultural na radiodifusio comunitaria é assim definido pelo Ministério das Comunicagdes: “E a
forma de patrocinio limitada a divulgacdo de mensagens institucionais para pagamento dos custos
relativos & transmissao da programacdo ou de um programa especifico, em que ndo podem ser propagados
bens, produtos, precos, condi¢des de pagamento, ofertas, vantagens e servi¢os que, por si s6, promovam a
pessoa juridica patrocinadora, sendo permitida a veiculagdo do nome, enderecos fisico e eletrbnico e
telefone do patrocinador situado na &rea de execucéo do servigo.” (BRASIL, 2011).
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sempre trouxeram dificuldades para a manutengdo desses servicos tao Uteis a
cultura e a cidadania. Entendemos, assim, que uma das maneiras de resolver
a situacdo das radios comunitarias seria a sua inclusdo na Lei de Incentivo a
Cultura. (PAIM, 2011, p. 2).

Para que as emissoras de radio e TV cumpram obrigacdes de divulgacdo de
propagandas de combate a pedofilia, violéncia e exploracdo sexual, o PL n°® 4.754/2012,
da deputada Liliam S& (PSD/RJ), prevé desoneracao fiscal, via imposto de renda, até
70% do valor que a emissora receberia caso veiculasse publicidade comercial nos
horérios estipulados.

Duas proposicdes de teor quase idéntico permitem que as televisdes publicas,
educativas e estatais possam transmitir, sem custos de direitos de exibicdo, os eventos
esportivos olimpicos, paraolimpicos, profissionais ou amadores, que relnam atletas
brasileiros representando o0 pais em competi¢cBes internacionais. Essas emissoras
utilizariam o sinal disponibilizado pela rede nacional de televisdo privada que detenha
contrato de transmissdo com as respectivas entidades de administracdo desportiva e de
pratica desportiva, nacionais ou estrangeiras.

O PL n° 825/2007, do deputado Silvio Torres (PSDB/SP), justifica a medida ao
lembrar que a populacdo fica sem acesso a esse tipo de conteldo porgque 0s eventos

esportivos sao, em sua maioria, transmitidos via televisdo por assinatura.

Assim, criancas e jovens em situacdo de vulnerabilidade social ficam
excluidos e mais uma vez o Estado deixa de cumprir sua funcéo educadora, e
a distancia social entre os ricos e pobres fica cada vez maior, limitando a
oportunidade destes Gltimos. A fim de ajudar a diminuir esta distancia e
buscando dar ao Estado instrumento para desempenhar seu papel formador,
estamos apresentando o presente projeto de lei que visa permitir que redes de
televisdo educativa estatal e/ou publica possam transmitir 0s jogos,
campeonatos e competicdes em que participem atletas brasileiros, quando
representando o pais. (TORRES, 2007, p. 3).

Ao passo que permite o uso do sinal das televisdes privadas, o projeto veda as
emissoras publicas, educativas e estatais a captacdo de publicidade comercial com a
transmissdo dos eventos, de modo a preservar 0s investimentos das empresas que
adquiriram os direitos de exibi¢cdo. No mesmo sentido, o PL n° 1.878/2003, do deputado
Edson Duarte (PV/BA), reitera a necessidade de o Estado combater o que o parlamentar

chama de “abuso de mercado” praticado pelas redes comerciais:

[..] convivemos com o lamentivel cenario em que algumas redes de
comunicagdo adquirem a exclusividade de exibicdo de eventos tdo somente
para que outras emissoras ndo os veiculem, em atendimento a interesses
puramente comerciais. [...] Tal situagdo demonstra uma grave afronta ao
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principio constitucional da garantia ao direito a informacdo, assegurado a
todo cidaddo. [..] Por esse motivo, é inaceitdvel que a veiculagdo de
programacdes esportivas seja objeto de privilégio das poderosas redes de
comunicacdo, visto que o fato constitui-se em flagrante abuso de poder
econdmico e nitida discriminacdo da populacdo de menor poder aquisitivo,
que ndo tem condigdes financeiras de contar com o servigo de TV a cabo. [...]
Diante desse cenéario, cabe ao Poder Publico a adocdo de medidas que
democratizem o uso da televisdo aberta, em legitimo resgate do direito do
individuo a informagdo na esfera desportiva. Assim, a iniciativa que
apresentamos visa instituir um mecanismo que permita ao Estado, por meio
de suas emissoras federais, estaduais ou municipais, a exibicdo de
espetaculos esportivos nacionais ou internacionais que contem com a
participacdo de atletas brasileiros. (DUARTE, 2003, p. 2-3).

O PL n° 960/2003, do deputado Rogério Tedfilo (PFL/AL, atual DEM) retira a
restricdo legal para captacdo de publicidade pelas emissoras educativas. Na proposta, 0
autor pede a revogacdo do paragrafo unico do artigo 13, no Decreto-Lei n° 236/1967,
trecho que veda a transmissdo de qualquer publicidade comercial por televiséo
educativa, direta ou indiretamente, nem patrocinio de programas mesmo que estes ndo
contenham andincios publicitarios (TEOFILO, 2003).

Outras diretrizes para a tecnologia digital na radiodifusdo estdo estipuladas no
PL n° 6.915/2006, do deputado Eduardo Sciarra (PFL/PR, atual DEM). A proposta,
entre outras medidas, prevé pagamento ao Estado de um percentual de 2% sobre o
faturamento bruto com a venda de servicos adicionais aos da radiodifusdo digital. Isso
porque a nova tecnologia faculta aos concessionarios de televisdo a comercializacao,
junto ao usuario, de servicos extras, como internet e outras ferramentas de
telecomunicacgéo digital. Esse percentual cobrado sobre a venda de servicos adicionais
cairia para 1% quando a transicao para o digital estivesse concluida.

Ora, é razoavel que se a prestadora, além de prestar o servico de radiodifuséo
de sons e imagens, que é gratuito, prestar, dentro do canal digital, outros
servigos de forma onerosa ao usuario, deverd pagar uma contraprestacdo ao
poder publico, a quem pertencem as radiofrequéncias [...]. (SCIARRA, 2006,

p. 4).

Mesmo com a previsdo, a proposta ressalta que a oferta de servigos adicionais
aos da radiodifusdo devera ter sua autorizacdo especifica junto & Anatel, obtida pelas
emissoras interessadas na oportunidade. Outra medida importante prevista no PL é a
possibilidade de usar até 20% da receita anual do Fundo de Universalizacdo das
TelecomunicacBes (Fust) para financiar o processo de digitalizacdo dos canais de

televisédo.
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4.1.4 Analise dos dados

O conjunto de proposi¢des analisadas cujo escopo abrange aspectos econdmicos
da radiodifusdo destaca duas tendéncias de agédo estatal, entre os mais recorrentes:
sancOes econdmicas por meio de multas e algum tipo de suporte financeiro as emissoras
educativas e comunitarias. Do total de 35 unidades de sentido registradas nesse
indicador, 30 se referem aos dois mecanismos mencionados.

Duas referéncias tratam da regulacdo de mercado na radiodifusdo, visando
obstruir a concentracdo econémica no setor. Outras trés referéncias estabelecem
obrigacbes de pagamento para emissoras, sendo duas relacionadas ao uso do canal e
uma vinculada ao pagamento de direitos autorais por veiculacdo de conteido protegido
por propriedade intelectual. O gréafico a seguir estratifica a distribuicdo de projetos por

autoria partidaria, segundo a amostra:

M Sancgdes econdmicas (17)
M Suporte econdmico para emissoras (13)
I Obrigactes econdmicas (3)

O Concentragdo de mercado (2)
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¥
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Gréfico 4 - Proposicdes legislativas que estabelecem mecanismos de acdo econdmica do
Estado na radiodifuséo (por autoria partidaria)
Fonte: elaboracdo do autor

Aplicacdo de multa como sancdo econémica foi 0 mecanismo registrado em 16
projetos, contabilizando nove partidos politicos. Em todos os casos, trata-se de punicédo
pelo descumprimento de normas legais associadas as regras do conteudo, tanto no teor
da programacgdo das emissoras quanto no tipo de publicidade veiculada. Um Unico
projeto (PMDB) estabelece sangdo por meio de restricdo para captacdo de recursos por
emissoras comunitrias.

Pelo grafico, percebe-se que uma legenda — o PT — concentra quase metade do

total de propostas que fazem referéncia a aplicagdo de multa como acdo econdmica na
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regulacdo da radiodifusdo. Os demais partidos que também apostam nesse mecanismo
de enforcement representam diferentes fundamentos ideoldgicos e programaticos entre
si: PCdoB, PSB, PSOL, PL, PSDB, PSD, PRTB e PV. No contexto geral da amostra,
entretanto, ndo se pode apontar uma tendéncia regulatoria claramente definida, uma vez
que apenas sete das 18 legendas partidarias de toda a amostra sugerem esse mecanismo,
além do baixo nimero de propostas por partido que, mesmo a excec¢ao do PT, com suas
seis iniciativas, ndo desenha um cenario de legitimacdo do tema no conjunto das
propostas analisadas.

J& a producdo legislativa que estabelece mecanismos de suporte econémico para
emissoras aparece em 13 projetos apresentados por 10 legendas partidarias. Na maioria
dos casos (12), o objeto sdo emissoras comunitarias ou educativas. Um total de 11
proposicdes tem foco especifico nesses canais, permitindo a captacdo de publicidade
comercial (o que é vedado pela legislacdo atual) e estabelecendo isen¢fes de pagamento
por veiculacdo de conteido protegido por direito autoral, como musicas e transmissdes
de eventos esportivos adquiridos por outras emissoras. Outros dois projetos abrangem
os canais de radiodifusdo de uma forma geral: um estipula financiamento de emissoras
por meio de fundo publico (Fust) para processo de digitalizacdo e outro garante isencao
fiscal para veiculacdo de publicidade obrigatoria sobre combate a pedofilia, violéncia e
exploracdo sexual. Na distribuicdo desses projetos por autoria partidaria, ha um
equilibrio na atuacédo das legendas. Trés partidos (PT, PMDB e PSB) apresentaram duas
proposicgdes e os outros sete (DEM, PR, PSD, PSDB, PV, PP e PRB), uma cada. O que
se depreende desse cenario € o reconhecimento, pela maior parte das bancadas, da
necessidade de se conferir maior autonomia econdmica as emissoras do chamado campo
publico: educativas e comunitarias.

De maneira residual na amostra, ha trés proposicdes que estabelecem obrigacdes
de pagamento. Duas delas se referem ao uso e sublocacdo de espago no espectro
eletromagnético (PL n° 3.404/2012 e PL n° 4.549/2008), apresentadas por PSB e PV,
respectivamente, criando mecanismos para coibir a pratica de arrendamento de canais.
Outra obrigacdo de pagamento definida em projeto de lei € o recolhimento de direitos
autorais de contetido musical veiculado pelas emissoras.

Os dados, se observados em perspectiva, ndo denota esforco de mudanca
estrutural no sistema brasileiro de radiodifusdo, como é atualmente, em termos de acéo
econbmica por parte do Estado. Isso fica mais claro com a existéncia de apenas dois
projetos de lei (PL n° 6.667/2009 e PL n° 4.026/2004), em 157 (amostra total), que
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estabelecem

demonstrando a marginalidade do tema na producéo legislativa de uma década.

4.2 Agdo normativa

limites de concentragdo econdmica dos meios de comunicacao,

A partir da amostra, foram registradas 28 referéncias explicitas do que seriam

acOes normativas definidas para o poder publico, no @mbito da radiodifusdo. Essas

unidades de sentido foram divididas em duas linhas de abordagem: gestdo do espectro

eletromagnético (oito ocorréncias) e definicdo de regras de funcionamento das

emissoras concessionarias (20 ocorréncias).

No primeiro caso, foram agrupadas as unidades de sentido que debatem o tipo de

competéncia do Estado no gerenciamento e distribuicdo dos canais do espectro

eletromagnético. A segunda abordagem exemplifica a edicdo de normas que

estabelecam regras para a prestacdo dos servicos e o papel atribuido ao Estado para esta

acao.

Quadro 5 - Proposicoes legislativas sobre acdo administrativa e normativa do Estado na
radiodifusdo

Gestéo do espectro

Definicéo de regras

Unidades de

Partido eletromagnético para o servico sentido (US)
PL 2.612/2007; PL
3.793/2008; PL
PT PL 796/2003 4.462/2008; e PL 6
2.400/2003 e PL
6.584/2006
PL 5.577/2009; PL
PSB PL 483/2008 5.082/2005 e PL 4
5.088/2005
PL 150/2009; PL
PSDB PEC 11/2010 7.371/2003 e PL 4
404/2011
PL 5.924/2009 e PL
PSOL PL 4.021/2012 7 670/2006 3
PCdoB PL 2.897/2011 PLS 59/2003 2
PEC 501/2010 e PL
DEM (ex-PFL) 4.337/2004 2
4.846/2005 e PL
PMDB 5.729/2009 2
PV PL 4.549/2008 PL 2.462/2011 2
PDT PLS 275/2012 PL 702/2011 2
PR PL 4.570/2012 1
Total 8 20 28

Fonte: elaboracdo do autor
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4.2.1 Gestdo do espectro eletromagnético

Os canais de radiodifusdo sdo bens da sociedade a servigo do interesse publico.
Assim pode ser definido o sentido expresso no conjunto das proposicdes que
mencionam a forma com que o Estado deve lidar com as concessGes de radio e
televisdo. Na justificativa do PL n°® 2.897/2011, por exemplo, o deputado Assis Melo
(PCdoB/RS) lembra que a Unido é quem explora direta ou indiretamente (por meio de

concessdes, autorizacdes ou permissdes) 0S Servigos:

Se 0 servico € publico, deve atender, por conseguinte, ao povo. (...) E o poder
publico, por meio dos seus mecanismos de outorga, que definird quais sdo
esses entes particulares que estdo mais capacitados para, em seu nome,
prestar esse servico. (MELO, 2011, p. 2).

A proposicdo citada coibe situagdes em que o concessionario subloca a sua
frequéncia para um terceiro, burlando o processo publico que o permitiu explorar um
canal (mais sobre isso no Capitulo 5). Ao instituir o servi¢o de televisdo comunitaria de
sinal aberto — nos moldes da radiodifusdo sonora comunitaria, modificando a Lei n°
9.612/1998 —, o PLS n° 483/2008 garante reserva de espectro e alocacdo de novas
frequéncias para ambos os servicos (radio e televisao):

(...) O Poder Concedente designara, em ambito nacional, para utilizacdo do
Servico de Radiodifusdo Comunitaria: | — pelo menos um canal na faixa de
frequéncia do servigo de radiodifusdo sonora em frequéncia modulada; Il —
pelo menos dois canais de operacdo de servico de radiodifusdo de sons e
imagens, sendo um em VHF e outro em UHF; (...) Em caso de manifesta
impossibilidade técnica quanto ao uso do canal para radiodifusdo sonora, ou
de qualquer dos canais para radiodifusdo de sons e imagens, em determinada
regido, sera indicado, em substituicdo, canal alternativo, para utilizagdo
exclusiva nessa regido. (CASAGRANDE, 2009, p. 1).

O poder do Estado em administrar e designar canais de radiodifusdo também
fica evidente na percepgdo contida no PL n® 796/2003, do deputado Adao Pretto
(PT/RS). A medida extingue a pena de detencdo para quem opera emissora de
radiodifusdo sem autorizacdo oficial (mais sobre isso no Capitulo 5). Num dos pontos
do texto, o parlamentar justifica seu entendimento sobre o controle administrativo do

poder pablico, no caso dos canais:

[...] note-se, primeiro, que 0 espaco eletromagnético é da Unido, ou seja,
propriedade deste povo — entdo tem direito sobre ele; segundo, é funcéo e
obrigacdo do Estado distribuir equitativamente este espago permitindo ao
povo, e ndo somente os empresarios do setor, possa usufruir do espaco;
terceiro, que este espaco é de largo espectro. (PRETTO, 2003, p. 3).
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Mesma compreensdo se verifica no PL n° 4.549/2008, do deputado Edson
Duarte (PV/BA), que trata da cessdo a terceiros dos espagos nas emissoras de
radiodifusdo. O parlamentar defende que a atividade de Comunicagdo Social “é um
servico publico, sujeito a outorga para exploracao do servigo por parte do Estado, e que
encerra uma série de obrigacOes e limitacdes na exploracdo por parte da iniciativa
privada” (DUARTE, 2008a, p. 2).

4.2.2 Definigdo de regras para o servigo

Além do papel de gestor dos canais da radiodifusdo, ha projetos de lei que
qualificam o Estado na sua funcdo de definir regras e adequacOes para 0S Servicos
concedidos. Do conjunto observado em toda a amostra de pesquisa, ressaltamos,
novamente, a Unica proposi¢ao que cria um novo Orgao publico regulador, a Comissao
Nacional pela Etica na Televisdo (CNPET), j& mencionada na se¢o anterior. Prevista
no PL n°® 2.612/2007, reapresentado pelo deputado Pepe Vargas (PT/RS), seria o
colegiado responséavel por observar o cumprimento do Cédigo de Etica da programagcéo
televisiva brasileira. Para explicar o sentido do codigo, Pepe Vargas usa a mesma

justificativa do autor original do projeto de lei, Marcos Rolim:

Por ele, pretendemos construir um regramento béasico capaz de orientar a
programacdo televisiva brasileira assegurando um mecanismo eficaz de
controle social a posteriori. Ndo ha que se falar, portanto, em “censura”. Pelo
projeto, as emissoras e seus programadores continuardo gozando de total
liberdade de expressdo. Diferentemente do que ocorre hoje, ndo obstante,
passardo a ser responsabilizados administrativamente pelos abusos
praticados. (ROLIM apud VARGAS, 2007, p. 20).

Em pelo menos trés proposicdes estudadas, os legisladores criam atribuigdes
regulatérias no campo da radiodifusdo para a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa). A medida define que o 6rgdo passaria a ter poder de regulamentar a
publicidade de medicamentos. O PL n° 5.729/2009, da deputada Rita Camata
(PMDBJ/ES) delineia os termos dessa modificagdo com mais clareza:

Esta lei altera as atribuicdes da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria no
tocante a publicidade de produtos de interesse da saude. (...) ‘O 0Orgéo
competente do Ministério da Salde elaborard regulamento técnico que
subordinara as pecas publicitarias de que trata este artigo’. [atribuicBes da
Anvisa passam a ser] (...) ‘normatizar, controlar, fiscalizar e acompanhar,
sob o prisma da legislacdo sanitaria, a propaganda e publicidade de
produtos submetidos ao regime de vigilancia sanitaria (CAMATA, 2009, p .
1-2).
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Um elemento significativo da proposta aparece logo na justificativa. Ao propor
regulamentacdo que incida sobre o contetdo da radiodifuséo (e, de forma indireta, nas
préprias receitas captadas pelas emissoras comerciais), a deputada argumenta a
necessidade de evitar que a publicidade coloque em risco a saude dos consumidores ao

estimularem a automedicagéo:

Tais fatos indicam a necessidade urgente de normas que coibam os abusos na
publicidade. Tal urgéncia nem sempre é alcancada na tramitacdo de um
projeto de lei, instrumento ideal para tal normatizagdo. No caso apresentado
qualquer delonga acarretara prejuizo a satde da populacéo e, portanto, ha que
se estabelecer com clareza o limite das atribui¢des da Anvisa. Sanamos esse
pequeno, mas crucial hiato normativo, incluindo a normatizagdo entre as
competéncia da Anvisa, lembrando que sera aplicado unicamente na
regulacdo da publicidade de medicamentos. (CAMATA, 2009, p. 3).

Rita Camata ressalva a estrita atribuicdo regulatéria da Anvisa sobre a
publicidade de medicamentos, mas compreende que 0 Estado ndo tem como deixar de
se impor nesse processo normativo, por isso legitima a agéncia por meio do PL.
Concluséo ainda mais explicita nessa direcdo aparece no PL n° 5.577/2009, do deputado
Fernando Coelho Filho (PSB/PE). Na proposicdo, o parlamentar estipula cotas de
programacdo educativa e justifica a medida, entre outras razfes, como forma de

preencher o ambiente de baixa regulacao do setor:

Se compararmos com outros setores publicos que também sdo objeto de
concessdo estatal, como o de energia e 0 de telecomunicagfes, o setor de
radiodifusdo existe num ambiente de escassa regulacdo, o que confere grande
autonomia aos detentores de outorga. Tendo em vista a importancia
estratégica da comunicacdo de massa, sua influéncia cultural e politica e sua
audiéncia, avaliamos que a radiodifusdo tem um papel preponderante a
desempenhar no tocante & formagdo educacional dos brasileiros. Por isso,
estamos incluindo na legislacdo em vigor dispositivo que determina que os
radiodifusores devem produzir e veicular programas com carater educativo
[...]. (FILHO, 2009, p. 2-3).

O deputado Jefferson Campos (PMDB/SP) é outro parlamentar que,
demonstrando preocupacdo com a qualidade do conteddo da radiodifusdo, reitera o

papel regulatério do Estado na definicdo de regras para os servigos prestados pelos
concessionarios. A justificativa do PL n°® 4.846/2005 enfatiza esse aspecto:

[...] Conquanto o Decreto-Lei n® 236, de 28 de fevereiro de 1967, imponha as
emissoras a obrigacdo de transmitir conteddos de cunho educacional, a falta
de regulamentacdo da matéria na préatica as desobriga do cumprimento do
dispositivo. [...] elaboramos a presente proposi¢do com o intuito de obrigar as
emissoras de radiodifusdo a destinar 0 minimo de quinze por cento da sua
grade horéria para programas educativos, independentemente da necessidade
de regulamentacdo por parte do Poder Executivo. (CAMPQS, 2005, p. 2-3).
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O deputado Juvéncio da Fonseca (PSDB/MS) é outro que enfatiza a

sobreposicdo do interesse social nos servicos de radiodifusdo, dada a sua natureza

publica. No PL n° 7.371/2006, o parlamentar estipula reserva na programacdo das

emissoras para divulgacdo das campanhas nacionais de vacinacao.

O radio e a televisdo sdo servicos publicos explorados por particulares
mediante delegacéo do Estado. Dessa forma, devem atender ndo somente aos
interesses econdmicos daqueles que o operam, mas também o interesse social
da coletividade, especialmente quanto a satde publica. O papel social que os
prestadores de servigos de radiodifusdo exercem junto a comunidade impde
que, em situacdes especiais, ajam em favor de uma melhor qualidade de vida
de todos. Por esse motivo, elaboramos o presente projeto de lei com a
finalidade de tornar obrigatéria a divulgacdo das campanhas nacionais de
vacinagdo por emissoras de radio e televisdo, sem 6nus para o Poder Pablico
(DA FONSECA, 2006, p. 2).

A definicdo de regras como elemento presente na abordagem legislativa sobre o

que deve ser o papel do Estado também responsabiliza o préprio poder publico. O PL n°
4.570/2012, do deputado Wellington Fagundes (PR/MT), fixa prazos para que o

Ministério das Comunicagdes responda, de forma compulséria, sobre a viabilidade

técnica da instalacdo de emissoras, a partir de consulta formal por parte do interessado

em operar radiodifusdo. O PL também obriga o governo a divulgar a habilitacdo de

novos canais, quando for constatada a viabilidade técnica, em prazo ndo superior a 90

dias.

A excessiva concentragdo das emissoras de radio nos grandes centros urbanos
decorre, dentre outros fatores, da auséncia de uma politica publica que
estimule o processo de capilarizacdo da radiodifusdo comunitéria e
comercial, mediante o langamento continuo e planejado de avisos de
habilitacio e editais de licitacdo destinados a convocar 0s interessados em
prestar esses servi¢os nos pequenos municipios. (...) Diante desse quadro,
elaboramos o presente projeto com o objetivo de estabelecer prazos legais
para que o Poder Concedente se manifeste sobre as peticGes encaminhadas
para sua analise referentes a abertura de processos para novas outorgas de
radiodifusdo sonora. A proposicdo também fixa prazos para a publicacdo de
avisos de habilitacdo e editais de licitacdo relativos a prestacdo desses
servigos. O intuito da medida é encorajar os interessados em executar
servigos de radio a manifestar seus pleitos junto ao Ministério, assegurando
que, em curto periodo de tempo, todos os municipios do Pais possam dispor
da prerrogativa de contar com pelo menos uma emissora local.
(FAGUNDES, 2012, p. 3-4).

Na contramdo das propostas que estabelecem os tipos de a¢do normativa do

Estado na radiodifuséo, circula a PEC 501/2010, do deputado Eduardo Sciarra (PFL/PR,
atual DEM). A medida acrescenta um dispositivo constitucional que elenca as

competéncias do Presidente da Republica para formular politicas publicas,
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estabelecendo, com esse novo dispositivo, que qualquer acdo sobre a radiodifuséo deve
observar o “estrito cumprimento do art. 5°, IV e IX, e art. 220 desta Constitui¢ao”
(SCIARRA, 2010, p. 1).
Ao dizer sentido “estrito”, o autor tenta impedir uma interpretacdo abrangente do
texto constitucional, definida em outros artigos da Carta Magna, de forma a
desencorajar a regulacdo dos demais dispositivos que regem o0s servi¢os de radio e
televisdo. Artigos 5° (incisos IV e IX) e 220 asseguram que as liberdades de expressao,
artistica e intelectual ndo podem sofrer restricio no pais®, desde que consideradas as
demais exigéncias previstas na prdpria Constituicdo. Ao exigir que apenas 0s artigos
que protegem a liberdade de expressdo sejam levados em conta na regulagéo do setor,
ele tenta impedir, por exemplo, a regulamentacdo de outros trechos constitucionais,
como o que impede a formacdo de monopolios e oligopdlios, por exemplo.
[...] ainda persiste o movimento daqueles que se julgam superiores a
jurisdigdo do Estado e desprezam os principios estabelecidos pela Lei Maior.
Essa ameaga aos valores democraticos ressurgiu ainda com maior impeto
durante o governo do Partido dos Trabalhadores, prédigo em elaborar
iniciativas que visam controlar a acdo da midia e até mesmo a producédo
cultural, em defesa de uma visdo totalitaria de Estado. As malfadadas
propostas de criacdo da Ancinav e do Plano Nacional de Direitos Humanos
sdo apenas alguns exemplos que ilustram as reiteradas tentativas do atual

governo de aviltar os preceitos da Constituicdo, avancos duramente
conquistados pela populagdo brasileira. (SCIARRA, 2010, p. 2).

O autor também justifica a proposta ao mencionar outras iniciativas do governo
do PT em relacdo ao setor. Uma delas foi a realizacdo da | Conferéncia Nacional de
Comunicacdo (Confecom), em 2009. Para o deputado, a plenaria da conferéncia
aprovou propostas que poderiam estabelecer “controle sobre os meios de comunicagao”
(SCIARRA, 2010, p. 3), mas sem descrever ou exemplificar quais seriam essas

iniciativas na justificativa de sua proposta.

8 «Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincio de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) IV - é livre a manifestacdo do
pensamento, sendo vedado o anonimato; (...)IX - é livre a expressdo da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicagdo, independentemente de censura ou licenga; (...) “Art. 220. A manifestacdo do
pensamento, a criacdo, a expressao e a informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo
qualquer restri¢do, observado o disposto nesta Constitui¢do” (BRASIL, 1988).
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4.2.3 Analise dos dados

A principal a¢do administrativa do Estado na radiodifuséo, de acordo com as
iniciativas parlamentares analisadas, no ambito do Congresso Nacional, é a regulacao de
conteddo. Do total de 28 propostas que explicitam como o Estado deve regular o setor,
19 se referem aos mecanismos para nortear a programacdo das emissoras, com
envolvimento de nove partidos, 0 que demonstra ser este 0 aspecto mais consolidado da
abordagem legislativa no parlamento, quanto a regulacéo por parte do Estado.

Em seguida, aparecem projetos que fixam parametros para a gestdo do espectro
eletromagnético e a fiscalizagdo dos servicos, com oito referéncias e participacdo de
sete legendas. Por fim, apenas uma referéncia define auséncia de regulagédo como papel
do Estado no setor. Pelo grafico a seguir, € possivel visualizar a distribuicdo desses

projetos por autoria partidaria:

W Gestdo do espectro e fiscalizagdo do servigo (8)
M Regras de contetido na programagdo (19)
I Auséncia de regulagdo (1)
5
PT DEM (ex- PCdoB PMDB PSDB PSOL
PFL)

Gréfico 5 - Proposicoes legislativas que estabelecem mecanismos de acao
normativa/administrativa do Estado na radiodifusdo (por autoria partidaria)
Fonte: elaboracdo do autor

Das 19 propostas que evidenciam a a¢do normativa do Estado sobre o contetdo
transmitido na radiodifuséo, sete regulamentam a veiculagdo de publicidade comercial
pelas emissoras. Sdo regras para propaganda de produtos alimenticios (5) e de
medicamentos (1) e aquela destinada ao publico infantil (1). Em todos os casos, a

atribuicdo regulatoria é transferida para a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
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(Anvisa), a quem caberia fiscalizar o cumprimento da veiculacdo das adverténcias sobre
0s usos e/ou abusos dos produtos anunciados ou, em alguns casos, 0 poder de avaliar o
tipo de peca publicitaria a ser transmitida antes mesmo de sua veiculacdo. Os partidos
autores dessas propostas sao PMDB (1), PSOL (1), PT (2), PDT (1) e PSDB (2).

Em seguida, com quatro proposicdes, a questdo de contetdo na radiodifuséo é
abordada sob a forma de cotas de programacdo educativa. Os projetos de lei
apresentados por PT, PSB, DEM e PMDB sdo parecidos e, no geral, estipulam
percentual de programacdo ou numero de horas didrias que devem ser cobertas com
programas exclusivamente educativos.

H& dois projetos que estabelecem a implantacdo de legenda codificada nas
emissoras de televisdo, de autoria de PSB e PV. Um conjunto de trés proposicdes exige
a veiculacdo obrigatoria de alertas para vacinacao, criancas desaparecidas e mensagens
educativas para prevencao do cancer. Outra proposicao, esta de autoria do PSDB, obriga
a transmissdo de sessdes da Camara municipal de vereadores em cidades com menos de
200 mil habitantes.

Por fim, as duas proposi¢cdes que tratam de contetdo da forma mais abrangente
sdo o PL n°® 2.612/2007 (PT) e o PLS n° 59/03 (PCdoB). O primeiro caso propde o
chamado “Cédigo de Etica na TV”, criando uma autoridade reguladora e uma série de
mecanismos para desenvolver o contetdo veiculado. O segundo caso regulamenta a
regionalizacdo e a programacdo independente nas emissoras, conforme previsao
constitucional.

Em seguida, a agdo normativa/administrativa do Estado se expressa na gestéo do
espectro eletromagnético e na fiscalizacdo do servico de radiodifusdo, com oito
proposicdes. Quatro delas, de autoria do PSDB, PSOL, PCdoB e PV visam coibir a
pratica da subconcessdo ou arrendamento de canais entre seus concessionarios titulares
e terceiros. Nesses trés casos, 0 espectro eletromagnético é entendido como bem publico
e o Estado deve zelar pelo seu uso dentro dos parametros legais. Outro projeto (PDT)
também cria mecanismos de fiscalizacdo do servico ao impor aos concessionarios a
obrigagdo de anunciar, de forma regular na sua programacdo, o nome das entidades
titulares das outorgas. Os contratos de concessdo tambem deverdo estar disponiveis nos
sites das emissoras, segundo a exigéncia.

A gestdo do espectro aparece, ainda, em outros trés projetos de lei, que definem
pardmetros para distribuicdo dos canais. Um deles (PL n° 4.570/2012), de autoria do

PR, estabelece mecanismos para acelerar a outorga de canais de radio, criando
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obrigagdes ao Poder Concedente, para que responda, com prazo pré-estabelecido, as
solicitacOes de habilitacdo dos servigos em centenas de localidades. Outros dois projetos
(PT e PSB) abrangem a questdo da radiodifusdo comunitaria, ao mencionarem a
obrigacdo do Estado em reservar o espectro para agrupar essas emissoras de forma
equitativa com as demais modalidades do servico.

A auséncia do papel regulador por parte do Estado s6 é defendida por meio da
PEC n° 501/2010, proposta pelo DEM, demonstrando a marginalidade dessa tese no

padrdo legislativo desenvolvido pelo Congresso Nacional para o tema.
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5. ATIVIDADE LEGISLATIVA: PLURALIDADE E PROPRIEDADE
DE CANAIS

A segunda categoria que propusemos para a analise da producédo legislativa ao
longo da Gltima década diz respeito as formas de ocupacéo do espaco eletromagnético®
na radiodifusdo e de que maneira estas compdem o ambiente de pluralidade de vozes na
propriedade dos canais. Da amostra observada, identificamos 56 unidades de sentido
que atribuem modificacbes na composicdo dos canais de radio ou televisdo. Esses
trechos estdo distribuidos por 50 proposicdes legislativas diferentes, que foram
apresentadas por 15 partidos politicos.

Agrupamos as unidades de sentido encontradas em trés indicadores:
licenciamento, complementaridade e radiodifusdo comunitaria, exatamente 0s aspectos
mais incidentes na abordagem dessa categoria pelo Parlamento. Sdo proposi¢fes que
visam modificar ou criar regras sobre concessdes de radio e TV, espaco para emissoras

publicas e alteracdes no ambiente normativo das radios comunitarias.

5.1 Licenciamento de outorgas

A distribuicdo dos canais na radiodifusdo esta diretamente relacionada aos
mecanismos legais que permitem a operag&o do servico. O licenciamento®’ de outorgas
para concessdes, permissdes e autorizacBes é o instrumento juridico que define a
ocupacdo do espaco eletromagnético, por onde sdo distribuidas as faixas de frequéncias
para transmissdo dos sinais de radio e TV.

A producao legislativa que se ocupou das regras de licenciamento registra, entre
2003 e 2014, um total de 11 proposi¢cdes em tramitacdo. Foram apresentadas por nove
partidos politicos, em trés linhas de abordagem: transferéncia e subconcessdo de
outorgas, normas e critérios de concessao e regras de propriedade.

O primeiro campo lista proposi¢cGes que visam coibir situacdes em que um

concessionario transfere ou subloca o canal ou parte das programacdes em favor de

8 540 as faixas de frequéncia que conhecemos por canais, no caso da televisdo, ou o nimero (frequéncia)
da estagdo emissora, no caso do réadio.

8 Pela legislacdo federal, sdo trés os instrumentos juridicos para a outorga dos servicos de radiodifuséo:
concessdo (para geradoras de televisdo e emissoras de radio de alta poténcia, incluindo as ondas médias,
tropicais e curtas), permissdo (para emissoras de radio de baixa poténcia, como as que transmitem em
frequéncia modulada — FM) e autorizagdo (destinada a operagdo das emissoras comunitarias, no termos da
Lei n® 9.612/1998).
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terceiros. Os procedimentos para acelerar 0s mecanismos de concessdo e as regras
relacionadas as informacgdes e os critérios de oferta das licengas estdo no segundo
campo de producéo de leis sobre licenciamento.

A operacdo de emissoras sem outorga oficial também foi objeto de ao menos
quatro abordagens legislativas. Por fim, regras de propriedade, com limite a
concentragdo das concessdes em determinada entidade, aparecem em duas proposicoes.

A tabela a seguir desenha a distribuicdo geral que apresentamos para este indicador:

Quadro 6 - Proposic¢oes legislativas sobre licenciamento de outorgas na radiodifuséo

. Transferén~cia ¢ Normas e critérios Regras de Unidao!es
Partido subconcesséo de de concessio propriedade de Sentido
outorgas (US)

PSOL PL 4.021/2012 PL 6.667/2009 2
PSDB PEC 11/2010 PL 4.336/2012 2
PPS PL 4.026/2004 1
PCdoB PL 2.897/2011 1
PDT PLS 275/2012 1
PV PL 4.549/2009 1
PR PL 4.570/2012 1
PSC PL 1.247/2011 1
PSB PL 4.451/2008 1
Total 4 5 2 11

Fonte: elaboracdo do autor

5.1.1 Transferéncia e subconcessao de outorgas

Como trata de recursos escassos, 0 ordenamento juridico que rege a radiodifusao
estabelece uma escolha publica, atualmente via licitacdo®®, para designar as entidades
que devem explorar o servico. Por esse principio, apenas quem recebeu a autorizacéo do
Poder Concedente é que tem a prerrogativa contratual de operar a programacdo das
emissoras. E a partir desse raciocinio que quatro projetos de lei em tramitacdo no
Congresso Nacional vedam ou estabelecem mais rigor no controle do arrendamento e

transferéncia de canais e programacdes, de forma total ou parcial.

8 O Decreto n° 2.108/96 definiu que as outorgas para os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens seriam concedidas via licitagdo publica, sendo o valor ofertado pela concessdo o principal
quesito de obtencdo da mesma. Esse mecanismo s6 ndo se aplica a concessdo dos canais com fins
exclusivamente educativos.
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Os PLs n®2.897/2011 e n°® 4.021/2012, apresentados pelos deputados Assis Melo
(PCdoB/RS) e lvan Valente (PSOL/SP), respectivamente, condenam o que consideram

ser uma pratica cada vez mais comum na programacado das emissoras.

Um levantamento feito pela organizacdo Intervozes, que monitora o conteido
da programacéo de TV no pais, mostra que a maioria das redes abertas vende
blocos de programacédo para igrejas ou programas de televendas. No caso da
Rede 21, em Séo Paulo, a venda chega a 22 horas da programacao diaria. O
canal Band vende para terceiros mais de quatro horas e meia por dia de sua
programacdo semanal. Aos sabados e domingo, o total beira nove horas, ou
seja, mais de um terco de toda a grade. Ja a RedeTV! vende sete horas diarias
em dias de semana, 9h45 aos sabados e nove horas aos domingos. A TV
Gazeta, de S8o Paulo, vende cinco horas por dia de segunda a sexta-feira.
Aos sabados e domingos, sdo 10 horas de subconcessdo. Ja a Rede Record
tem no mecanismo a principal forma de sustentacdo, por meio da
transferéncia de recursos da Igreja Universal do Reino de Deus para a
emissora. No caso das radios FM, em que concessionarias assinam contratos
de gaveta com empresarios interessados em explorar os canais, a pratica da
subconcessdo chega ao arrendamento das outorgas. [...] Na pratica, ao
colocarem a grade de sua programagdo a venda, as emissoras estdo fazendo
negécio em cima de um espaco que ndo pertence a elas, mas a toda
populacdo, e que é concedido pelo Estado com a contrapartida de prestacdo
do servigo de radiodifusdo. Cria-se um mercado paralelo em que bens
publicos sdo vendidos por agentes privados sem qualquer regulagdo ou
autorizagdo, configurando-se um cenario de ‘grilagem eletronica.
(VALENTE, 2012, p. 2).

A avaliacdo dos parlamentares é que o Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes
(CTB) € omisso em relacdo a matéria e que, portanto, nesse caso, caberia uma
interpretacdo condizente com a Lei n° 8.987/1995, que dispde sobre o regime de
concessdo e prestacdo de servigos pubicos (valida para setores como o de energia
elétrica e telefonia). “A lei [8.987/1995] admite a subconcesséo, ou seja, a transferéncia
de parcela do servico publico concedido a outra empresa, mas desde que prevista no
contrato de concessao e expressamente autorizada pelo poder concedente e precedida de
concorréncia” (VALENTE, 2012, p. 1-2).

Trata-se de levar em conta a natureza publica que deve orientar a distribuicdo de
canais na radiodifusdo, que sdo recursos escassos € estdo submetidos as determinagdes

constitucionais, como a finalidade artistica, educativa e cultural.

O arrendamento ou aluguel de programacdo de emissoras de radiodifuséao,
portanto, é uma traicdo a este processo publico, que burla nosso ordenamento
legal e concede a alguém que ndo passou pelo crivo do Poder Publico a
faculdade de prestar um servico de suma importancia para a populacéo
brasileira. (...) N&o por acaso, importantes juristas, como o eminente
professor Fabio Konder Comparato, consideram ilicitas as praticas de
arrendamento e aluguel de servicos de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens. (MELO, 2011, p. 2)
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No debate sobre transferéncia de outorgas, estd em tramitagdo a PEC n° 11/2010,
do senador Flexa Ribeiro (PSDB/PA). A medida busca alterar o art. 223 da Constituigéo
Federal para determinar que a transferéncia de outorgas de radiodifusdo, mecanismo
previsto na legislacdo, também seja submetida a aprovacdo pelo Congresso Nacional.
Atualmente, a outorga e a renovacdo devem ser confirmadas pelo Parlamento e a
transferéncia € prerrogativa exclusiva do Poder Executivo (concedente). O
procedimento é regido pelo Decreto n°® 52.795/1963, que permite a transferéncia de
forma direta (de uma entidade para outra) ou indireta (entre cotistas do mesmo grupo),
mediante o0 cumprimento das mesmas exigéncias gerais aplicadas ao entdo
concessionario.

Ao envolver o Congresso no exame das situacdes de transferéncia, Flexa Ribeiro
pretende fechar o cerco, como justifica, sobre os contratos irregulares, instituindo o

acompanhamento obrigatdrio e sistematico pelo Legislativo.

[...] tem-se constatado a ocorréncia de transferéncias de outorgas ao arrepio
da lei, efetivadas sem conhecimento do Poder Concedente, por meio de
pratica conhecida como ‘contrato de gaveta’. A ineficiente estrutura de
fiscalizacdo do Ministério das Comunicacdes tende a agravar essa situacéo e
ndo indica solucdo satisfatéria para o problema a curto prazo. [...] Além do
evidente desrespeito a lei, esse procedimento pode ter como consequéncia
grave a exposicdo da sociedade a uma comunicacdo sem qualquer
compromisso com 0s principios constitucionais que devem pautar a
programagdo das emissoras de radio e televisdo. Por razdes evidentes, o
projeto de programacdo de uma emissora objeto de transferéncia espuria ndo
é submetido a andlise do Poder Concedente e, portanto, o beneficiario desse
ato ilegal ndo tem qualquer compromisso com as disposi¢des constitucionais
pertinentes. (RIBEIRO, 2010, p. 2).

Em dltima instdncia, as proposicBes que versam sobre transferéncia e
subconcessdo de outorgas apregoam o controle, pelo Estado, do espaco eletromagnético.
No PL n° 4.549/2008, o deputado Edson Duarte sustenta o necessario conhecimento
sobre 0 uso que faz das frequéncias de radiodifusdo. “[...] as modificacdes propostas
permitirdo maior controle sobre a exploracdo do servico de Comunicacdo Social,
sobretudo no que respeita ao atendimento dos pressupostos constitucionais que regem a
atividade” (DUARTE, 2008a, p. 2-3).

5.1.2 Normas e critérios de concessao

A preocupacdo dos congressistas quando se observa alguns mecanismos de
concessdo de canais de radiodifusdo € de trés tipos: tempo no processo de outorga,

critério de escolha para operacao do servico e informagGes sobre as licencas.
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O PL n° 4.336/2012, do deputado Nilson Leitdo (PSDB/MT), permite a
expedicdo de uma autorizacdo provisoria de operacdo por parte do Ministério das
Comunicac0es, as entidades contempladas com um canal de radio ou TV. A medida
seria uma forma de acelerar o funcionamento de novas emissoras, que ja tenham
passado pelo crivo do Poder Executivo e, no entanto, dependem de uma apreciacédo do
Parlamento para efetivar a licenca.

[A Constituicdo federal] estipulou a necessidade de deliberagdo do Congresso
Nacional para que o ato de outorga ou renovacdo de outorga de radiodifusdo
produza efeitos legais. Essa nova regra tornou o processo de outorga de
radiodifusdo muito mais democratico, visto que passou a ser necessaria a
anuéncia dos representantes do povo e dos Estados para a sua ratificagdo. [...]
se por um lado a Constituicdo de 1988 trouxe mais controle no processo de
outorgas de radiodifusdo, por outro aumentou o tempo de apreciacdo desses
processos, ao acrescentar etapas de analise na Camara dos Deputados e no
Senado Federal. Por isso, entendemos ser necessaria a criagdo de um
mecanismo que possa acelerar a entrada em funcionamento das emissoras de
radiodifusdo que ja tiveram seus processos concluidos no Poder Executivo,

de modo a ampliar a prestagdo deste que & um servico de suma importancia
para a populacéo. (LEITAO, 2012, p. 2-3).

A autorizacdo provisoria s poderia ser expedida, nos termos da proposta, apés o
transcurso do prazo constitucional de 45 dias entre a aprovacdo da outorga pelo
Executivo e o exame do Congresso. O PL n° 1.257/2011, do deputado Silas Camara
(PSC/AM), vai no mesmo sentido. “Os detentores de outorga ndo deveriam continuar a
ser penalizados pela politica do ‘ganhou, mas ndo levou’”. (CAMARA, 2011, p. 3).

O deputado ainda ressalta a existéncia de mais de 35 mil processos para
licenciamento da radiodifusdo tramitando no Ministério das ComunicacGes, fator que
amplia o tempo de espera dos interessados. Os dois projetos de lei, segundo seus
autores, inspiram-se na autorizacdo provisoria ja prevista para as concessdes de
radiodifusdo comunitaria, de acordo com a Lei n® 9.612/1998, que rege 0 servico de
baixa poténcia.

As normas que definem como se da a escolha da entidade que vai operar o
servico de radiodifusdo também séo objeto de debate legislativo. O PL n° 4.451/2008,
do deputado Valadares Filho (PSB/SE), altera 0 CBT para exigir que a proposta técnica
tenha maior peso relativo no julgamento das entidades candidatas a receber uma
concessao de radiodifusdo. Por forca do Decreto n® 2.108/96, que instituiu o servi¢co de
licitacdo publica para oferta de canais de radio e TV, o valor financeiro acaba sendo o

critério preponderante na definigdo dos concessionarios do servico.
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Por sua especificidade, as licitagBes para exploracdo de canais de radio e
televisdo sdo alvos de cobica dos grandes grupos de midia que buscam a
manutenc¢do do dominio sobre esses veiculos de comunicagdo. Muitas vezes,
o0 poder econdmico torna-se uma barreira instransponivel a entrada de novos
players no mercado de radiodifusdo. O projeto de lei que ora apresentamos
propde que o administrador plblico possa dar maior peso a proposta técnica,
em detrimento da proposta de preco, limitado esse peso, no entanto, a 80% da
pontuacdo maxima final obtenivel no resultado da licitacdo. (FILHO, 2008, p.
2).

Informacdes claras sobre as licengas expedidas pelo Estado para a radiodifusao
sdo uma exigéncia do PLS n° 275/2012, de autoria do senador Pedro Taques (PDT/MT).
A medida obriga a divulgagdo, em insercBes distribuidas uniformemente ao longo da
programacédo, do nome da entidade titular da outorga. O projeto determina, ainda, a
manutencdo de endere¢o na internet que disponibilize, de forma livre, cépia do proprio
contrato de concessdo e documentos associados (como a proposta técnica e de preco
apresentadas no processo de licitacdo, se houver), bem como dados sobre a composigéo
acionéria da entidade e a nacionalidade dos dirigentes e sécios.

Os servigos de radiodifusdo sonora (r&dio) e de sons e imagens (televisao)
s8o espécies de servicos publicos e, como tais, estdo submetidos a controles e
condi¢bes especiais de prestacdo, objetos, inclusive, de disposi¢cdes
constitucionais especificas. Nesse sentido, a presente iniciativa busca
desenvolver mecanismos que possibilitem maior transparéncia sobre o
controle e a propriedade desses veiculos de comunicacéo, facilitando sua
fiscalizacdo tanto pelos drgdos publicos quanto pela sociedade em geral.
Propde, para tanto, a inser¢do de dois artigos na Lei n°® 4.117, de 1962,
conhecido como Cadigo Brasileiro de Telecomunicagbes (CBT). O primeiro
determina que as emissoras divulguem, em inser¢es ao longo de sua
programacdo didria, de acordo com regulamentagdo a posteriori, a razdo
social das entidades detentoras de suas outorgas. O segundo mecanismo
propde que as emissoras de radio e TV mantenham sitio na internet, por meio
do qual sejam disponibilizados os principais documentos exigidos pela
legislagdo que as rege e que j& sdo exigidos pelos 6rgdos publicos
responsaveis, de forma que o cidaddo residente na éarea atendida pela
emissora possa entender quais sdo as obrigacfes e direitos associados a
exploracéo de cada servico. (TAQUES, 2012, p. 2-3).

A medida alcanca todo tipo de outorga na radiodifusdo, inclusive as autorizagdes
de radios comunitarias e as concessdes de emissoras plblicas e educativas. As radios
comunitarias, por exemplo, é exigida divulgacdo, entre outras documentacdes, do
regulamento interno que estabelece os critérios e formas para que qualquer cidadao
residente na comunidade atendida tenha acesso a grade de programacéo da emissora. No
caso das emissoras da Unido, estados e municipios, exige-se, por exemplo, o parecer do
Ministério das Comunicagdes que autorizou e justificou a outorga, uma vez que para

essas concessdes ndo comerciais é dispensavel a realizagéo de licitagdo publica.
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5.1.3 Regras de propriedade

A distribuicdo de outorgas também deve estar submetida a critérios que evitem a
concentracdo dos meios de comunicacdo. Os dois projetos de lei que tratam desse
aspecto, os PLs n° 6.667/2008, do deputado Ivan Valente (PSOL/SP), e n°® 4.026/2004,
do deputado Claudio Magréo (PPS/SP), ja figuraram entre as proposi¢cdes que preveem
acdo econdmica por parte do Estado no setor. Retomamos as propostas nessa se¢ao
para explicitar o modo pelo qual elas estipulam os limites de concessGes. O PL n°

6.667/2008 é o mais rigoroso:

[...] Cada entidade s6 podera ter concessdao, permissao ou autorizagdo para
executar servigo de radiodifusdo, em todo o pais, dentro dos seguintes
limites: | — estacOes radiodifusoras de som: a) locais: Ondas Médias — 2 e
Frequéncia Modulada — 2, sendo no maximo uma por estado; b) regionais:
Ondas Médias — 2 e Ondas Tropicais — 2, sendo no maximo 1 por estado; c)
nacionais: Ondas Médias — 1 e Ondas Curtas — 1. Il — estacdes radiodifusoras
de som e imagem (televisdo) — 5 em todo o territério nacional, sendo no
maximo 1 por estado. (...) Ndo podera executar o servico de radiodifusdo de
som e imagem (televisdo) entidade que seja detentora de outorga para o
servigo de radiodifusdo sonora (radio) no mesmo municipio de prestacéo do
servico. (VALENTE, 20009, p. 2).

Ja o PL n°® 4.026/2004 estabelece limites proximos e até afrouxa, em alguns
casos, aquelas restrices ja previstas pela legislacdo® em vigor. O projeto determina,
por exemplo, 0 méximo de 10 outorgas de televisdo para cada entidade, sendo duas por
estado. No caso das emissoras de radio, os limites de concessdo e permissdo sdo: 10
estacdes de radio locais (em ondas médias), seis emissoras regionais (até trés em ondas
curtas e trés em ondas tropicais) e 0 maximo de seis emissoras em FM.

Entretanto, o que distingue o projeto de Claudio Magrao da legislacdo atual e da
proposta de Ivan Valente é a preocupacao com a concentragdo por meio do controle da
audiéncia. Por isso, a medida imp6e um teto de 50% dos lares para a audiéncia efetiva
nacional, quando da operacdo em rede. Nesses termos, o PL recomenda que a
programacdo de uma emissora, de televisdo ou radio, s podera ser veiculada por uma

Unica estacdo em cada localidade.

8 0 art. 12 do Decreto-Lei n° 236/1967 estabelece limites de concessdo e permissdo para executar o
servico de radiodifusdo no pais. De acordo com a norma, cada entidade s6 pode ter o maximo de estacdes
de radio, conforme o seguinte: 1) Estacfes radiodifusoras de som: a — Locais: Ondas médias — 4,
Frequéncia Modulada — 6; b — Regionais: Ondas médias — 3, Ondas tropicais — 3, sendo no méaximo 2 por
estado; e ¢ — Nacionais: Ondas médias — 2, Ondas curtas — 2. No caso das estagdes de televisdo, o limite é
10 concessBes em todo o territorio nacional, sendo no maximo cinco em VHF e duas por estado.
(BRASIL, 1967).
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A infracdo ao inciso Il do art. 2° desta lei [que trata dos limites a audiéncia],
ainda que em decorréncia de modifica¢fes da programacdo ou de qualidade
ou desempenho da empresa de radiodifusdo, caracteriza dominio de mercado
relevante (...). Identificada a infracdo, sem prejuizo das providéncias tomadas
pelo CADE [Conselho Administrativo de Defesa Econbmica], ficara
suspensa a outorga de retransmissoras e repetidoras a emissora até que o
Conselho emita sua decisdo. (MAGRAO, 2004, p. 2-3).

Os limites de propriedade, segundo o projeto, ndo se aplicam as radios
comunitarias, mas fica vedada, neste caso, a participacdo de seus diretores ou membros
do conselho em qualquer outra emissora de radiodifusdo. A questdo da transferéncia
direta ou indireta de concessdo também é tratada no PL, com a exigéncia de que
alteracdo seja comunicada ao Poder Concedente (Ministério das Comunicagdes) no
prazo nao superior a quatro meses, sob pena de aplicacdo de san¢bes administrativas,

inclusive suspensdo ou perda de outorga (MAGRAO, 2004).

5.1.4 Analise dos dados

O controle sobre as concessdes de radiodifusdo, especialmente para combater as
transferéncias de propriedade dos canais e garantir maior transparéncia, sdo 0s aspectos
regulatérios mais incidentes no tema do licenciamento, segundo a producéo legislativa
verificada. Ao todo, cinco proposicdes, apresentadas por cinco diferentes partidos
(PSOL, PV, PSDB, PCdoB e PDT), tratam desse assunto. Em seguida, aparece um
conjunto de trés propostas que estabelecem limites de concentracdo da propriedade de
veiculos e define novos critérios para outorga de canais. Por fim, alguns procedimentos
do processo de outorga sdo modificados em outros trés projetos. O grafico apresenta a

distribuicdo por autoria partidaria.

W Controle e transparéncia de concessdes (5)
M Limite de concentragdo e critério de outorga (3)
@ Processo de outorga (3)

1 1
PR PSB PPS PSC

PSOL PSDB PCdoB PDT

PV

Gréfico 6 - Proposices legislativas sobre licenciamento de canais na radiodifuséo (por
autoria partidaria)
Fonte: elaboracdo do autor
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Das proposicOes que tratam de controle de transparéncia de concessdes, duas
(PSOL e PCdoB) instituem a proibicdo expressa da pratica de arrendamento,
transferéncia ou subconcesséo de canais. Uma PEC, de autoria do PSDB, estabelece
que, qualquer préatica de transferéncia deve ser necessariamente submetida a apreciacédo
do Congresso Nacional, numa clara tentativa de dificultar esse tipo de pratica. Outra
proposta (PV), também com o objetivo declarado de evitar situacdes de arrendamento e
transferéncia, modifica as regras atuais para exigir o pagamento a Unido de parte do
valor do contrato entre as entidades que negociam 0 espaco, parcial ou total, na
programacéo da emissora.

Nesse conjunto, também se insere uma proposta (PDT) que exige maior
transparéncia dos concessionarios, por meio da divulgacdo publica dos dados sobre a
concessdo. Uma forma de garantir controle social da prestacdo do servico, de acordo
com a sugestdo de mudanca legal.

Outra acdo regulatdria identificada trata de aspectos relacionados ao processo de
outorga. Séo trés proposicdes apresentadas. Duas delas (PSC e PSDB), quase idénticas
em termos de conteldo e objetivo, determinam ao Poder Concedente a liberacdo de
operacao para novas emissoras por meio de uma autorizacdo provisoria, antes mesmo da
apreciacdo da outorga pelo Congresso Nacional, como prevé a Constituicdo. A terceira
proposta (PR), que também aborda o processo de outorga, estabelece prazo para que o
Poder Concedente responda sobre a viabilidade técnica da instalacdo de emissoras de
radio, quando provocadas por entidades interessadas. Da mesma forma, a proposta fixa
prazo para que o mesmo Poder Concedente lance edital de habilitacdo de novas
frequéncias, quando for constatada viabilidade técnica. E uma forma de pressionar pela
expansdo da oferta de radiodifusdo em regides que tem baixo acesso ao servico.

Um conjunto de mais trés propostas trata do limite de concentracgdo e critérios de
outorga. As regras de propriedade sdo estabelecidas em dois projetos (PSOL e PPS),
enquanto outra proposta (PSB) modifica critério atual para licenciamento de canais na
radiodifusdo, garantindo maior peso da proposta técnica em relacdo a oferta financeira,
quando da realizac&o de licitagdo publica para concesséo.

Com 11 projetos em 174 analisados, o licenciamento de canais na radiodifuséo
corresponde a um assunto, de maneira geral, pouco abordado pelo Legislativo. A isso,
soma-se 0 envolvimento de apenas metade dos partidos analisados na amostra. A
questdo do licenciamento, quando abordada, focou nas situagdes da transparéncia no

uso das outorgas, com alguma énfase no combate a transferéncia de canais diretamente

131



entre entidades. Regras de propriedade e critérios para distribuicdo de canais, que
poderiam influenciar a estrutura de ocupagdo do espectro eletromagnético, apareceram

de forma timida, em apenas trés abordagens.

5.2 Complementaridade

O artigo 223 da Constituicdo Federal estabelece que a Unido deve outorgar e
renovar as concessdes, permissdes e autorizacbes de radiodifusdo, observando o
principio da complementaridade entre os canais dos sistemas publico, privado e estatal
(BRASIL, 1987). Desde entdo, nenhuma medida infraconstitucional fixou proporcao ou
regras para distribuicdo das outorgas entre os trés diferentes sistemas. Na producao
legislativa em estudo nessa dissertacdo, verificamos a ocorréncia de 15 projetos de lei
que tomam como objeto os sistemas publico e estatal, ai incluidos também, no caso da
televisdo, os canais comunitarios. Estdo relacionados em duas linhas de abordagem:
reserva de canais (especialmente no contexto de digitalizacdo da radiodifusdo) e

financiamento e contetdo (fortalecimento dos demais sistemas).

Quadro 7 - Proposicgoes legislativas sobre complementaridade de sistemas na radiodifusio

Reserva de canais para Financiamento e . .
. . S . . Unidades de Sentido
Partido 0s sistemas publico e conteddo dos sistemas
S (US)
estatal publico e estatal

PSB PL 483/2008 e PL PL 5.830/2005 e PL 4

3.404/2012 5.831/2005

PL 7.354/2014, PL

PCdoB 7397/2014 e PL 3

7.399/2014
PV PL 3.459/2004 PL 1.878/2003 2
PMDB PL 4.799/2009 PL 4.811/2005 2
DEM (ex-PFL) PL 960/2003 1
PR PL 277/2007 1
PSDB PL 825/2007 1
PSOL PL 229/2011 1
Total 5 10 15

Fonte: elaboracdo do autor

5.2.1 Reserva de canais para os sistemas publico e estatal

Cinco proposicdes legislativas preveem reserva de canais para as entidades que

compdem os sistemas publico e estatal de radiodifusdo. Uma dessas medidas € o PL n°

132



3.459/2004, do deputado Edson Duarte (PV/BA), que destina 30% dos canais vagos nas
frequéncias de televiséo VHF e UHF (ambas transmitem em sinal aberto) para as
entidades caracterizadas como ndo governamentais e sem fins lucrativos, cuja
programacdo é atualmente distribuida pelas operadoras de TV por assinatura, por forca
da Lei n° 12.485/2011 (que atualiza regras da TV por assinatura) e a norma que lhe
precedeu, a Lei n®8.977/1998 (conhecida como Lei do Cabo).

Em 2001, a Anatel criou, através da Resolucdo n° 284/01, uma nova classe de
estacdo de televisdo, a ‘Classe C’. A estas emissoras ¢ garantida a
possibilidade de irradiar o seu sinal, livre de interferéncias por até 16
quilémetros. Esta nova categoria foi pensada como forma de baratear os
custos de transmissdo e pode se constituir em uma alternativa para o
aparecimento de novas emissoras de televisdo voltadas para um publico
restrito geograficamente. Foi pensando na utilizacdo desta nova classificacdo
que sugerimos a criacdo das televisdes comunitarias de sinal aberto em VHF
e em UHF. (DUARTE, 2004, p. 2-3).

O autor da proposta considera importante avancar na garantia de sinal aberto
para os canais de televisdo comunitarios. A lei de radiodifusdo comunitéria (Lei n°
9.612/1998), segundo o parlamentar, deveria ter incluido, no seu processo de

construcdo, a televisao, mas a proposta foi rechacada naquele momento.

Nossa proposta, portanto, visa corrigir este corte feito a lei original,
resgatando um movimento ainda iniciante na época em relagdo a transmisséo
de sons e imagens com contelido de interesse da comunidade. Hoje, quando
cerca de 50 emissoras de TV comunitaria funcionam a cabo, é natural que,
corrija-se o tempo, permitindo que sejam transmitidas em canal aberto. E
contrario ao senso comum existirem apenas para uns poucos, 0s que podem
pagar por assinatura. (DUARTE, 2004, p. 2).

Outro projeto também visa instituir o servico de televisdo comunitaria de sinal
aberto. O n® PLS 483/2008, do senador Renato Casagrande (PSB/ES), altera a lei de
radiodifusdo comunitaria para instituir o servico e, ao mesmo tempo, assegurar, pela lei,

a reserva de canais no sistema de televisdo digital.

O Poder Concedente designara, em ambito nacional, para utilizacdo do
Servigo de Radiodifusdo Comunitaria: | - pelo menos um canal na faixa de
freqiéncia do servi¢o de radiodifusdo sonora em frequéncia modulada; Il -
pelo menos dois canais de operacdo de servico de radiodifusdo de sons e
imagens, sendo um em VHF e outro em UHF. [...] E assegurada a outorga
ndo onerosa, a titulo de consignacdo, pela utilizacdo de faixas de frequéncia
do Plano Bésico de Distribui¢do de Canais Digitais (PBTVD) do Sistema
Brasileiro de Televisdo Digital Terrestre (SBTVD-T) para as entidades de
que trata esta lei. [...] As entidades detentoras de autoriza¢do para execucdo
do servico de radiodifusdo comunitaria poderdo estabelecer entendimentos
para o compartilhamento de infraestrutura para a transmissdo de suas
programagdes. [...] A outorga de que trata este artigo terd validade de dez
anos, para a radiodifusdo sonora, e de quinze anos, para a radiodifusdo de
sons e imagens, permitida a renovacgdo por igual periodo, se cumpridas as
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exigéncias desta lei e demais disposicdes legais vigentes. (CASAGRANDE,
2008, p. 1-2).

No PL n° 4.799/2009, do deputado WIladimir Costa (PMDB/PA), os canais
analdgicos previstos para serem devolvidos pelos atuais concessionarios, apos o periodo
de migragao para o sistema digital (que termina em 2016), seriam destinados, de forma
exclusiva, aos servigos de radiodifusdo educativa e comunitaria. Para o autor, isso
ajudaria a minimizar o que considera ser uma distorcdo na composi¢do dos canais de

rédio e TV do pais.

O artigo 223 da Constituicdo Federal prevé a complementaridade dos
sistemas privado, publico e estatal como principio basico do modelo de
comunicagdo social no Brasil. No entanto, mais de 50 anos de transmisséo
televisiva em nosso pais, constatamos que 0 nosso sistema de comunicagdo
eletrénico de massa é distorcido e estd aquém de nossas expectativas. [...]
predominam as emissoras de natureza comercial. Esse aspecto induz a uma
programacgdo baseada em entretenimento e voltada para a busca de indices de
audiéncia, que atraem anunciantes. Em funcdo disso, os principios da
programacgdo consubstanciados no art. 221 deixam de ser observados
sistematicamente, em fungdo de interesse de natureza mercadoldgica.
(COSTA, 2009, p. 3).

Ja o PL n° 3.404/2012, da deputada Sandra Rosado (PSB/RN), determina a
reserva de faixas no espectro eletromagnético para canais publicos e estatais, sem
estabelecer uma cota percentual. Também sdo definidos os conceitos de emissoras do
sistema publico, estatal e privado®™. A alocacdo para os dois segmentos ndo comerciais
deverd, segundo a proposta, constar plano de distribuicdo de frequéncias (art. 158) da
LGT (Lei n® 9.472/1997), sem custo de aquisicdo da licenca para as emissoras. Na
justificativa, a deputada menciona a necessidade de equilibrar os diferentes sistemas de

canais na radiodifusdo.

Diante desse quadro de transicdo do sistema analégico para o digital torna-se
urgente a adocdo de um novo marco regulatério para a administracdo do
espectro de radiofrequéncia de forma a contemplar uma maior harmonia entre
os sistemas privado, publico e estatal de televisdo. Esse contexto deve-se
caracterizar pela auséncia de predominancia de uma modalidade sobre as
demais, situacdo observada hoje com a prevaléncia do sistema privado sobre
o0s demais. Assim, o projeto de lei em tela cuidou de estabelecer uma reserva
de espectro de radiofrequéncia para os servigos de televisdo operados nas
modalidades publica e estatal. (ROSADO, 2012 p. 5-6).

% Assim define a proposta da deputada: “Para os fins desta Lei, considera-se: | — sistema privado de
televisdo: sistema composto pelas emissoras geradoras e retransmissoras exploradas em regime
comercial; Il — sistema publico de televisdo: sistema composto pelas emissoras geradoras e
retransmissoras que tenham por objetivo a veiculacdo de programacdo de utilidade publica, exploradas
sem fins lucrativos; Il — sistema estatal de televisdo: sistema composto pelas emissoras geradoras €
retransmissoras de televisdo exploradas diretamente pela Unido ou, por delegacdo desta, por Estados,
Distrito Federal ou Municipios, que tenham por objetivo a divulgacdo institucional de seus atos, obras,
servigos e campanhas” (ROSADO, 2012, p. 2).
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Ideia semelhante é defendida no PL n° 277/2007, do deputado Inocéncio
Oliveira (PR/PE), que assegura a outorga de licencas no Sistema Brasileiro de Televiséo
Digital (SBTVD) para entidades que mantém televisdes estatais e publicas, como 0s

canais dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

5.2.2 Financiamento e conteudo para os sistemas publico e estatal

As proposicdes agrupadas nesse enfoque abordam sustentacdo econémica e tipos
de conteudo nas emissoras publicas e estatais. Trés projetos assinados pela deputada
Luciana Santos (PCdoB/PE) introduzem importantes mudancas na forma de
financiamento das emissoras publicas. O PL n° 7.354/2014, por exemplo, institui o
“Fundo de Desenvolvimento da Midia Independente”, voltado para os canais de TV
educativos e as radios comunitarias, assim como veiculos de imprensa de pequeno
porte, sites e blogs de internet. A composi¢do do fundo viria de dotacGes orcamentarias,
doac0es e, principalmente, de percentuais descontados diretamente do Fistel (Fundo de
Fiscalizag&o das TelecomunicacGes), composto por multa, indenizagdes e pagamento de
outorgas pelas empresas de telecomunicaces.

Outra medida em termos de financiamento do sistema publico é o PL n°
7.399/2014, que propde que recursos do Fust possam ser utilizados para financiar a
transicdo tecnoldgica das emissoras publicas e comunitarias, quando da mudanca do
sistema analdégico para o digital, a ser concluido nos préximos anos. O PL n°
7.398/2014 permite a captacdo de publicidade comercial pelas emissoras educativas até
o limite méximo de 20% da grade de programacdo diaria.

Dois projetos de teor quase idéntico — PL n° 1.878/2003, do deputado Edson
Duarte (PV/BA), e PL n° 825/2007, do deputado Silvio Torres (PSDB/SP) — permitem
que as redes de televisdo educativas publicas ou estatais tenham direito as transmissdes
dos eventos desportivos que compreendam as modalidades olimpicas e paraolimpicas,
profissionais e amadoras, das quais participem equipes, times, sele¢bes, grupos ou
atletas brasileiros, representando oficialmente o Brasil, realizados no territério nacional
ou no exterior. As transmissdes seriam reproduzidas mesmo que outra emissora
comercial detivesse os direitos exclusivos de imagem adquiridos da entidade

organizadora da competicao.

Diante desse cenario, cabe ao Poder Publico a adocdo de medidas que
democratizem o uso da televisdo aberta, em legitimo resgate do direito do
individuo a informagdo na esfera desportiva. Assim, a iniciativa que
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apresentamos visa instituir um mecanismo que permita ao Estado, por meio
de suas emissoras federais, estaduais ou municipais, a exibicdo de
espetaculos esportivos nacionais ou internacionais que contem com a
participacdo de atletas brasileiros. Por tratar-se de assunto de interesse
publico de relevante alcance, propomos que a transmissdo dos eventos
esportivos realizados pelas televisdes estatais seja eximida de custas
referentes a direitos de imagens. Por intermédio da norma proposta, sera
coibida a estratégia, praticada por algumas entidades de comunicacdo, de
adquirir direitos de imagens referentes a espetaculos esportivos com o intuito
exclusivo de impedir que as demais emissoras veiculem tal programagéo.
(DUARTE, 2003, p. 2).

Outras trés medidas: PL n° 4.811/2005, PL n° 5.830/2005 e PL n° 5.831/2005
isentam as emissoras educativas e comunitarias de pagamento de direitos autorais
referentes a execucdo de musicas, pecas teatrais e outras obras artisticas. A primeira é
de autoria do deputado Jefferson Campos (PMDB/SP) e as outras duas sdo assinadas
pelo deputado Gonzaga Patriota (PSB/PE). O PL n° 960/2003, de Rogeério Teofilo
(DEM/AL) revoga dispositivo que proibe a transmissao de propaganda comercial e o

patrocinio nas emissoras de televisdo educativa.

Achamos que é chegada a hora de modificar a legislacdo que proibe a
veiculagdo de comerciais nas televisdes educativas. N&o se pode mais
permitir a situacdo atual em que as poucas televisdes educativas de bom nivel
SO conseguem se manter com recursos governamentais. Nosso projeto de lei,
ao revogar o paragrafo Unico, artigo 13, do Decreto-Lei n° 136, de 27 de
fevereiro de 1967, vai desonerar os cofres publicos deste encargo e permitir
que, arrecadando mais recursos, as TVs educacionais melhorem o nivel de
seus programas. (TEOFILO, 2003, p. 1-2).

Na direcdo de estabelecer padrdes de conteido e participacdo social nos canais
legislativos federal, distrital, estaduais e municipais, a senadora Marinor Brito
(PSOL/PA) apresentou o PLS 229/2011, que define os objetivos, funcionamento, a
gestdo e a utilizacdo desse tipo de canal. Cria um conselho editorial e artistico.
Composto, de acordo com a proposta, por nove membros, inclusive representantes de
entidades da sociedade civil e movimentos sociais, 0 conselho seria o 6rgao responsavel
por manifestar-se sobre as atividades dos canais legislativos. O projeto também
estabelece uma série de critérios de cobertura tanto da propria atividade legislativa,

guanto das matérias jornalisticas veiculadas.

5.2.3 Analise dos dados

Os projetos que abordam questdes relacionadas a complementaridade na

radiodifusdo podem ser divididos em trés situagdes. O primeiro é o0 que assegura algum
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tipo de divisdo ou distribuicdo do espectro eletromagnético de forma a contemplar
presenca maior de canais publicos e estatais. Nesse caso, foram identificadas cinco
propostas apresentadas por quatro partidos: PSB (2), PV, PMDB e PR. Outras nove
propostas apresentadas por seis legendas — PCdoB (3), PSB (2), PV, DEM, PMDB e
PSDB - estabelecem alguma politica de incentivo as emissoras, especialmente no
aspecto econdmico. Apenas uma proposicao assegura mecanismo de participacao social

na gestdo de veiculos e obrigacGes de conteudo. Vejamos o gréafico:

W Estimulo 3 complementaridade (5)
M Incentivos as emissoras (9)
I Conteudo e participacdo social (1)

]IIIIIII HL

DEM (ex- PMDB PSDB PSOL  PCdoB
PFL)

Gréfico 7 - Proposices legislativas sobre complementaridade de sistemas na radiodifusédo
(por autoria partidaria)
Fonte: elaboracéo do autor

Com um total de oito partidos envolvidos e um conjunto de 15 propostas, 0s
mecanismos para garantir complementaridade entre os sistemas publico, privado e
estatal, bem como o fortalecimento das emissoras ndo comerciais, ndo foram objeto de
preocupacdo central na atividade legislativa verificada entre 2003 e 2014. A garantia de
canais para veiculos publicos e estatais s aparece de forma explicita em cinco
proposi¢des. Os incentivos as emissoras relinem propostas que facilitam, mas néo
asseguram, de forma efetiva, a sustentabilidade financeira dos canais, uma vez que
tratam de questBes pontuais, como a isencdo de pagamento de direito autoral de musicas
e outras obras em emissoras educativas (trés propostas).

A garantia do direito de transmiss@o de eventos esportivos, que aparece em duas
proposic¢des, impulsiona a ampliacdo da audiéncia, mas como veda a captacdo de
recursos, tende a ndo ser medida efetiva para o aspecto econémico. O fim da proibicdo

de captagdo de anuncios comerciais por emissoras publicas, como prevé uma das
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propostas, esbarraria na finalidade fundamental da diferenciacdo dos sistemas, além de
poder comprometer as caracteristicas esperadas para esse tipo de veiculo, ao joga-lo no
sistema de mercado comercial de publicidade, igualando-se as empresas privadas de
comunicacéo.

Por fim, uma Unica proposta que discute mecanismo de participagdo social nas
emissoras do campo publico e estatal (no caso, as emissoras legislativas), indica um
cenario de producdo legislativa que ainda ndo compreendeu o papel do publico na

construcdo das politicas de comunicacéo.

5.3 Radiodifusao comunitaria

O tema da radiodifusdo comunitaria, que no Brasil € regido pela Lei n°
9.612/1998, foi objeto de 30 proposicdes coletadas na amostra em estudo, apresentadas
por 11 partidos distintos. Agrupamos trés linhas de abordagem: regras de licenciamento,
financiamento e aspectos técnicos e de contetddo. Algumas medidas sdo, inclusive,
divergentes entre si. Existem propostas, por exemplo, que buscam modificar normas
que regulam a autorizagdo para permitir a exploracdo do servico por entidades de cunho
religioso, contrariando outras que estabelecem critérios para afastar da direcdo das
emissoras os individuos investidos em cargos publicos, portadores de mandato eleitoral,
dirigentes religiosos e até pessoas acusadas de operar 0 servi¢o sem autorizacao.

H4, ainda, medidas que instituem reserva de canais e transferem a competéncia
da concessdo do servico para 0s municipios. Em termos de acbes econbmicas,
verificamos a tramitacdo de propostas que normatizam a captacdo de recursos pelas
emissoras, inclusive com autorizacdo para publicidade comercial, atualmente vedado
pela lei. Por fim, modificacbes legais sugeridas estabelecem regras para conteido e
outras que alteram aspectos de natureza técnica do servi¢o, como o alcance do sinal de
radiofrequéncia e a formacao de rede pelas emissoras.

Quadro 8 - Proposicoes legislativas sobre radiodifusdo comunitéria

Partido Regras de Einanciamento Aspectos técnicos | Unidades de
licenciamento e de contetido Sentido (US)
PL 2.480/2007, PL 1.665/2003, PLS 72/2009 e PL
PMDB PL 6.761/2009 PL 2.189/2003 e 1.944/2011 !
' PL 4.811/2005 '
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PLS 629/2011, PL
2.105/2003, PL
PT Lo P PL 2.519/2011 5
7.584/2014
oS PEC 360/2009 e | PL 5.830/2005 ¢ )
PLS 483/2008 | PL 5.831/2005
PL 7.354/2014,
PCdoB PL 7.398/2014 ¢ 3
PL 7.399/2014
PL 7.046/2006 ¢
PR PL 7.542/2006 2
DEM (ex-PFL) | PL 1.550/2003 PLS 53/2009 2
PRB PLS 524/2007 PL 490/2009 2
PP PL 25352011 | PL 7.729/2014 2
PSDB PL 6.437/2013 1
PSD PL 8.162/2014 1
PV PL 3.790/2008 1
Total 6 14 10 30

Fonte: elaboracdo do autor

5.3.1 Regras de licenciamento

A legislacdo de radiodifusdo proibe expressamente que as emissoras facam
proselitismo politico e religioso. Essa vedacao é alvo do PL n° 1.550/2003, do deputado
Fernando de Fabinho (PFL/BA, atual DEM). A proposta permite que instituicdes de
cunho politico e religioso, sem fins lucrativos, também estejam aptas a serem
outorgadas com autorizacdo para o servico. Na justificativa para mudar a lei, o
parlamentar defende que o desenvolvimento do convivio social e a integracdo da
comunidade parlamentar podem ser alcangados por meio dessas entidades. “[...] 0S
segmentos comunitarios religiosos e politicos tém, em muito, a contribuir com a difusdo
social, artistica e cultural da populacdo atendida” (FABINHO, 2003, p. 2-3).

O PL n° 3.790/2008, do deputado Edson Duarte (PV/BA), segue na direcao
oposta. Ele deixa mais claro os impedimentos para que detentores de mandato eletivo,
cargo politico ou no gozo de foro especial e imunidade parlamentar, sejam dirigentes ou
membros de entidades autorizadas a operar radio comunitaria. A medida também vale
para pessoas que coordenam instituicdes religiosas. A interpretacdo do deputado é que a
préatica do proselitismo, que ja ocorre ao arrepio da lei, € o que distorce os objetivos da

radiodifusdo comunitaria.

[a lei das radios comunitarias] teria, entre suas principais finalidades, dar
oportunidade a difusdo de ideias e habitos sociais da comunidade; prestar
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servicos de utilidade publica; oferecer mecanismos de integragdo
comunitaria; e permitir a capacitagdo de cidaddos no exercicio do direito a
comunicacdo. [...] Contudo, entendemos que faltou ao legislador estabelecer
mecanismos que [...], de fato, impedissem o proselitismo na programacéo das
emissoras comunitarias. Uma pesquisa recentemente publicada pelo
Observatério da Imprensa comprovou a intensa utilizacdo da radiodifuséo
comunitaria para fins politicos. Segundo Venicio A. de Lima e Cristiano
Aguiar Lopes, autores da pesquisa, 50,2% das radios comunitarias
legalizadas tém vinculos com politicos; um ndmero consideravel também tem
vinculos religiosos. O projeto de lei que ora apresentamos visa coibir esse
tipo de vinculo, ao proibir que aqueles que estdo investidos em cargo publico
ou no gozo de imunidade parlamentar ou de foro especial sejam dirigentes
das entidades de radiodifusdo comunitaria. (DUARTE, 2008b, p. 2).

Outro projeto tem como foco pessoas processadas pela operacdo clandestina de
radiodifusdo comunitdria. No PL n° 2.480/2007, do deputado Victorio Galli
(PMDB/MT), esses individuos ficam proibidos de compor a direcdo da entidade

contemplada com autorizacdo para o servico.

[...] proliferam as denincias da pratica clandestina de radiodifusdo — as
chamadas “radios piratas”. O problema se torna ainda mais grave a medida
que a legislagdo em vigor ndo estabelece dbices para que pessoas condenadas
por desenvolver tais acdes ilicitas se tornem dirigentes de associagdes e
fundagdes comunitarias. [...] Em nosso entendimento, a condenacdo penal
decorrente da pratica dessa natureza de delito torna o cidaddo incompativel
com a responsabilidade necessaria para a gestdio de uma emissora
comunitaria. (GALLI, 2007, p. 2).

O licenciamento de radios comunitarias também deveria estar condicionado ao
perfil da entidade a ser contemplada. E o que propde o PL n° 6.761/2009, de autoria do
senador Flexa Ribeiro (PMDB). A ideia é exigir que as associacfes e fundacdes que
pleiteiam o servigco tenham, no minimo, dois anos de existéncia, para afastar a hipotese

em que associagdes sao constituidas de forma “casuistica” para explorar o servigo.

[...] o Estado abre mdo de receita patrimonial oriunda do licenciamento de
uso de um bem publico — no caso, parcela do espectro de radiofrequéncias —
para conceder a determinados grupos sociais instrumentos de apoio a seu
desenvolvimento. [...] consideramos justo exigir-se que as associagdes e
fundagdes que pleiteiam autorizacdo para exploracdo do servico comunitario
estejam constituidas h& pelo menos dois anos. [...] pretende-se evitar a
utilizacdo desse espa¢o publico inadequada, por entidades a servico de causas
que ndo se coadunam com os fins para os quais a radiodifusdo comunitaria
foi criada. (RIBEIRO, p. 1-2).

A medida que mais alteraria o sistema de licenciamento de radios comunitarias
estd contida na PEC n° 360/2009, do deputado Manoel Junior (PSB/PB). Ela modifica
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artigos da Constituicdo Federal para transferir ao poder publico municipal a prerrogativa
de outorgar as autorizacGes para exploracao do servico.

Né&o faz sentido que a Unido esteja apta a decidir sobre um assunto que diz
respeito, Unica e exclusivamente, a localidade. O alcance restrito das radios
comunitarias, as particularidades locais e o papel de relevante interesse
publico que desempenham em cada comunidade fazem com que essa politica
seja de natureza essencialmente municipal, assim como é tarefa do municipio
decidir se vai construir uma escola ou um posto de salde. Essa ¢ uma decisao
que sé compete aos interessados e que ndo pode ser tomada a distancia, na
burocracia dos gabinetes pablicos de Brasilia. (JUNIOR, 2009, p. 4).

O autor cita dados para comprovar o que chama de “cenario apocaliptico”, se
referindo ao desempenho do Poder Executivo Federal no surgimento das réadios
comunitarias. Segundo Manoel Junior, oferecendo nimeros do proprio Ministério das
Comunicag6es, em agosto de 2007 havia um total de 11,9 mil processos, sendo que
mais de 6,5 mil deles foram indeferidos e outros 2,8 mil, arquivados. “[...] 0 Poder
Publico ndo estimula o setor a se desenvolver, o que deveria ser feito com medidas de
simplificacdo dos processos e assessoramento técnico e juridico as entidades, entre
outras a¢des”. (JUNIOR, 2009, p. 4).

5.3.2 Financiamento

Os projetos que afetam a captacdo de recursos por parte das emissoras
comunitérias tendem, em sua maioria, a ampliar as fontes de arrecadacdo. Na maioria
das proposicOes, a venda de andncio publicitario passa a ser permitida, desde que
restrita aos estabelecimentos comerciais localizados na regido de cobertura da emissora.
Um exemplo é o PL n°5.189/2013, do deputado Ricardo Berzoini (PT-SP). Ele estipula
um limite maximo de trés minutos a cada hora de programacdo. Outra proposicdo de
teor quase idéntico é o PLS n° 524/2007, do senador Marcelo Crivella (PRB/RJ). Na
justificativa, o argumento, que também se repete em outros projetos, insiste que a
restricdo limita o papel social das emissoras, ao praticamente inviabiliza-las

economicamente.

O fato de as radios comunitarias estarem vinculadas a instituicdes sem fins
lucrativos, ndo significa que elas ndo possam captar recursos para sua propria
sobrevivéncia, via comércio de publicidade local. Por ser bastante restrito,
esse servico de publicidade e propaganda ndo representa concorréncia com as
emissoras comerciais, mas pode representar uma importante fonte de renda
para as operadoras comunitérias. A verdade é que as radios comunitérias
brasileiras, que prestam um grande servi¢o as comunidades mais carentes do
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Pais, sobrevivem a custa de “esmolas”. Ademais, a legislagdo ¢é
extremamente rigorosa com as radios comunitarias. Talvez por isso, das cerca
de 15 mil radios existentes no pais, apenas 3 mil estejam em situacdo legal. O
restante opera de forma marginal. (CRIVELLA, 2007, p. 1-2).

O PL n° 2.535/2011, do deputado Neri Geller (PP/MT), autoriza a publicidade
nas radios comunitarias, mas fixa um limite maximo de 10% do tempo total da
programacdo ou até 15% da grade de cada hora para veiculacdo de anuncios. O PL n°
7.584/2014, do deputado Vicentinho (PT-SP) fala em até 5% da grade da programacé&o.
Ja o PL n°7.398/14, da deputada Luciana Santos (PCdoB-PE), permite publicidade em
até 20% da programacao diaria, também a partir de estabelecimentos localizados na area
de cobertura da radio. Além disso, o0 projeto ainda permite captacdo de publicidade
oficial do poder publico e de empresas individuais que atuam no municipio. Mesmo
com essas modifica¢Oes, os limites as radios comunitérias continuam mais restritivos ao
que é admitido pela legislacdo da radiodifusdo comercial, que estipula até 25% do
tempo de programacao.

Este projeto de lei visa superar tal entrave, oferecendo ao Parlamento uma
proposta de alteracdo legislativa que permita a inser¢cdo de andncios
publicitérios na programacéo das emissoras de radiodifusdo comunitéria. Tais
insercdes, todavia, seguiriam critérios especiais, mais restritivos do que
aqueles que regem a radiodifusdo comercial. Desse modo, visamos garantir
que essas radios mantenham seu carater publico, voltado exclusivamente ao
atendimento dos interesses da comunidade, sem fins lucrativos. (SANTOS,
2014, p. 3-4).

Além de permitir publicidade, outros dois projetos assinados pela deputada
Luciana Santos (PCdoB/PE) buscam ampliar ainda mais a sustentabilidade econdémica
das emissoras comunitarias. E 0 caso do PL n° 7.354/2014, que institui o “Fundo de
Desenvolvimento da Midia Independente”. O fundo prevé captacdo de recursos de
dotacdes orcamentarias e de percentuais do Fistel, além de 50% do que for arrecadado
nas licitacdes para outorga de concessdes de emissoras comerciais de radiodifusdo. No
caso do PL n° 7.399/2014, a ideia é modificar a regra do Fust para que seus recursos
também sejam usados para financiar a transi¢do do sistema analégico para o digital de
radio das emissoras publicas e comunitérias.

Algumas proposi¢des isentam o pagamento de direitos autorais pelas radios
comunitarias na execugdo de musicas e outras obras artisticas. Na avaliagdo dos autores
dos projetos, esse tipo de medida compatibiliza o fato de as emissoras ndo terem fins
lucrativos com a necessidade de promover a cultura nacional e regional. O PL n°

5.830/2005, do deputado Gonzaga Patriota (PSB/PE) reforga essa percepgao:
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As réadios comunitarias sdo hoje os melhores instrumentos de interacdo com
as comunidades da periferia. A concessdo dessas radios foi, sem quaisquer
davidas, uma das mais salutares iniciativas. S80 imensuraveis 0s Servigos
prestados por essas radios que ocupam amplos espagos que por obrigacdo
deveriam ser do Estado. Elas promovem campanhas de conscientizacdo dos
moradores; convocam para campanhas de vacinagdo; divulgam o
desaparecimento de pessoas; promovem O encontro de parentes
desaparecidos; divulgam listas de estabelecimentos que vendem produtos
mais baratos e; sobretudo conseguem interagir a populacdo, principalmente
0s mais jovens, induzindo-os a pratica de esportes e promog¢do de eventos
culturais. O papel das radios comunitarias é tdo importante quanto o dos
estabelecimentos de ensino, e ndo isentd-las de cobranca de direito autoral é
um contrassenso, sobretudo sfo entidades sem quaisquer fins lucrativos.
(PATRIOTA, 2005, p. 2).

O Unico projeto da amostra que estabelece ainda mais restricdo legal para
veiculagdo de publicidade é o PL n° 1.665/2003, do deputado WIladimir Costa
(PMDB/PA). As chamadas caracteriza¢Ges de patrocinio, que sdo os apoios culturais,
previstos na Lei n® 9.612/1998, ndo poderiam ter locucdo maior do gque cinco segundos
nem contar com testemunho dos proprios locutores. Para o autor, a ideia ¢ “afastar um

possivel foco comercial na divulgacdo de patrocinio” (COSTA, 2003, p. 3).

5.3.3 Aspectos técnicos e contelido

O alcance do sinal das radios comunitarias € um tema em aberto na producdo
legislativa do Parlamento. Trés projetos tentam afastar a restricdo que a Lei n°
9.612/1998 impde a operacdo das emissoras, que prevé poténcia maxima de 25 watts
EPR, com antena irradiante de até 30 metros de altura. O PL n° 7.729/2014, do
deputado Eduardo da Fonte (PP/PE), propde estender a poténcia das radios comunitarias
a 100 watts EPR. O PLS n° 483/2008, do senador Renato Casagrande (PSB/ES) e o0 PLS
n® 53/2009, senador Demostenes Torres (DEM/GO), retiram esse conceito da lei, para
que a especificacdo técnica seja regulamentada por norma infralegal e considere o
tamanho da comunidade a ser atendida e ndo um raio de abrangéncia previamente
definido.

A falta de flexibilidade da lei ignora, por certo, a existéncia de comunidades
que se espalham por dimens@es territoriais que ndo podem ser cobertas por
transmissores tdo limitados. [...] o projeto que apresento, fiel & natureza e aos
objetivos da radiodifusdo comunitaria, retira de seu conceito a caracteristica
da baixa poténcia. [A medida vai] tornar mais flexivel a determinacéo do raio
de cobertura do servico de radiodifusdo comunitéaria, a fim de que este possa
realizar plenamente seus objetivos e contribuir para maior oferta de contetdo
e informacd@es nas localidades em que é executado. (TORRES, 2009, p. 2).
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Outro projeto fixa uma restricdo ainda maior para operacdo das radios
comunitérias, sob a alegacdo de que, nesse contexto, seria possivel ampliar o numero de
emissoras operando em diferentes comunidades. O deputado Lincoln Portela (PR/MG),
autor do PL n° 7.542/2006, propde alteracdo na lei de radiodifusdo comunitaria para
prever um raio de cobertura de até 500 metros. Atualmente, a regulamentacdo do

servico estipula até mil metros de alcance.

[...] a proposicdo restringe o alcance dos sinais irradiados por uma emissora
comunitaria a area limitada por um raio de quinhentos metros contados da
sua antena transmissora, reduzindo a distdncia minima entre duas estacfes
para cerca de dois quildmetros. Como instrumento proposto habilitara o
funcionamento de pelo menos duas emissoras nos espagos geogréficos
originariamente destinados a apenas uma rédio, ele assegurard a diversas
associa¢fes comunitérias que hoje se encontram impedidas de regularizar
suas atividades radiof6nicas o direito de pleitear outorgas para prestacdo do
servigo de RadCom. Além de democratizar ainda mais a difusdo das radios
comunitarias no Pais, a medida permitira que se reduza o risco de
interferéncias indesejaveis sobre os sinais transmitidos pelas estacdes
comerciais. (PORTELA, 2006, p. 2-3).

Em termos de regulamentacdo técnica, outros projetos permitem a chamada
operacdo em rede pelas emissoras comunitarias, o0 que é atualmente vedado pela lei que
regula o servico. Nos dois casos, a exibicdo do mesmo conteudo de forma simultanea
entre radios se daria sob condicdes especificas. O PL n° 2.519/2011, do deputado Zeca
Dirceu (PT/PR), por exemplo, permite o compartilhamento de conteidos e programas
entre as emissoras, desde que “vedada a celebragdo de contratos de reproducio
exclusiva de programacédo, de uso comum de logomarca ou chamada, e de afiliacdo
entre emissoras” (DIRCEU, 2011, p. 1). O PL n°® 6.437/2013, do deputado Dudimar
Paxiuba (PSDB/PA) também permite retransmissdo de conteddo de outras radios
comunitarias e emissoras publicas e educativas.

O PLS n°® 72/2009, do senador Gilvam Borges (PMDB/AP), estabelece
permissdo para operacdo em rede de radios comunitarias situadas na regido da
Amazodnia Legal®’. A medida fixa um limite de até 15% de programagdo simultanea

sobre o total da grade em cada emissora e exige que o contetdo a ser veiculado seja

% Area que engloba nove estados brasileiros a bacia amazonica de ocorréncia das vegetagdes amazonicas.
Corresponde a totalidade dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Para, Rond6nia, Roraima e Tocantins
e parte dos estados do Mato Grosso e Maranhdo. A superficie tem a dimensdo de 61% do territorio
nacional e a populagdo atinge 12,3% do total de habitantes do pais.
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exclusivamente jornalistico e educativo. O PL n° 490/2009, de autoria do senador
Roberto Cavalcanti (PRB/PB), proibe a utilizacdo da sigla FM pelas emissoras
comunitarias. Na justificativa, o autor explica que a medida visa distinguir as

concessionarias que operam em carater comercial.

Tal sigla sintetiza a emissdo de ondas em frequéncia modulada. Mas traz,
também, a ideia de exploracdo comercial do canal. Tal pratica tem
prejudicado as emissoras comerciais que operam em frequéncia modulada,
produzindo sérios danos as suas receitas operacionais, como perda de
clientes, perda de contratos, tudo carreado para as pretensas radios
comunitarias. A situacdo torna-se intolerdvel, uma vez que as emissoras
comerciais pagam pelo direito de uso da frequéncia modulada, arcando com
uma série de custos, enquanto contribuem para a difusdo cultural.
(CAVALCANTI, 2009, p. 2).

As exigéncias de contetdo para as radios comunitarias também foram abordadas
em outras proposi¢des. O PL n° 8.162/2014, do deputado Jodo Rodrigues (PSD/SC), por
exemplo, determina que as radios comunitarias reservem 10 minutos diarios, entre 10h e
14h, para veiculagdo de programa destinado a prestacdo de contas e divulgagdo das
acOes da prefeitura e Camara de Vereadores da localidade. O PL 1.944/2011, do
deputado Edio Lopes (PMDB/RR), autoriza a reproducdo de programacdo produzida
pelas emissoras de radiodifusdo do sistema publico ou estatal. As restricbes impostas
para veiculacdo de conteldo que ndo seja exclusivamente da emissora comunitaria

foram “exageradas”, na avaliacdo do parlamentar.

Acreditamos que essa mudanga ird contribuir para uma significativa
expansdo do alcance dos contetdos produzidos pelas emissoras publicas, ao
possibilitar a sua reproducdo por radios comunitdrias que atuam em
localidades que estdo fora das areas de cobertura dessas emissoras. Além
disso, as r&dios comunitarias poderdo exercer de maneira ainda mais
competente a sua fungdo de educadoras politicas, algo essencial para o
continuo desenvolvimento da nossa democracia. (LOPES, 2011, p. 3).

A permissdo para contedo religioso nas radios comunitarias € discutida em
outros dois projetos. Apesar da vedacao legal, o PL n° 7.046/2006, do deputado Lincoln
Portela (PR/MG) assegura cota para programacéo religiosa, desde que respeitada a

diversidade religiosa da comunidade.

[...] ndo h& como desconsiderar a importancia histérica da religido como
elemento de formacdo do carater do brasileiro. Nesse sentido, julgamos
inconsistente 0 juizo de que a Lei n® 9.612, de 1998, ofereceria obstaculos
instransponiveis a veiculacdo de programaces estritamente religiosas pelas

145



radios comunitarias [...]. Para evitar que as radios comunitarias possam
erroneamente se transformar em instrumento de apologia a determinada
religido, em nossa proposicdo asseguramos, o direito de manifestacdo aos
representantes das mais diversas crencas durante a programacdo, de maneira
a garantir a pluralidade de opinides e o cumprimento ao principio da nao
discriminacdo doutrinaria. (PORTELA, 2006, p. 2-3).

Ja o PL n° 1.665/2003, de Wladimir Costa (PMDB/PA), ndo apenas reserva uma
hora diaria na programacdo dos fins de semana para as igrejas, como obriga as
emissoras a garantir veiculagdo compulsoria de eventos promocionais e beneficentes das
“entidades filantropicas [...], organizagdes ndo governamentais, sindicatos e outras
entidades sem fins lucrativos com isencdo de pagamento de patrocinio ou qualquer outra
taxa” (COSTA, 2003, p. 2).

5.3.4 Analise dos dados

A radiodifusdo comunitaria ¢ uma dimensdo a parte quando se trata da
normatizacdo do espaco eletromagnético, segundo a amostra pesquisada. Do total de 56
unidades de sentido relacionadas a referida categoria e que compdem este capitulo, 30
tratam sobre as regras de funcionamento dessas emissoras. Isso denota a centralidade
que as radios comunitarias tém no debate legislativo sobre radiodifus&o.

A partir da analise interpretativa dos dados, foi possivel perceber que ha duas
tendéncias de abordagem normativa para o segmento: vinculos politicos e/ou religiosos
e restricOes técnicas e/ou econdmicas. Em cada uma delas, hd movimentos inversos
(reducdo ou ampliacdo). No cenério visto em perspectiva, fica claro que hd uma zona de
conflitos, pelo antagonismo das tendéncias. Entretanto, dentre as quatro abordagens,
uma prevalece sobre as demais, indicando um entendimento mais consolidado, que € o
de flexibilizar aspectos da atual legislacdo em favor das emissoras comunitarias.
Vejamos a distribuicdo no grafico:
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O Amplia vinculos politicos /religiosos (3)
W Reduz vinculos politicos/religiosos (2)
I Amplia restriges econdmicas/técnicas (5)
M Reduz restrigdes econdmicas/técnicas (20)

HleIJHHHILI 1 0

PMDB DEM (ex- PCdoB  PSDB  PSD
PFL)
Gréfico 8 - Proposices legislativas sobre radiodifusdo comunitaria (por autoria

partidaria)
Fonte: elaboracdo do autor

A presenca de denominacbes religiosas na radiodifusdo comunitaria,
expressamente vedada pela legislacdo atual, € um aspecto que pressiona as tentativas de
mudanga. Trés iniciativas (PMDB, DEM e PR) passam a permitir a veiculacdo de
conteddo religioso, uma delas adicionando, inclusive, autorizacdo para proselitismo
politico na programacéo radiofonica. A tendéncia é legitimar uma pratica recorrente no
ambito das radios comunitarias, que é a forte presenca religiosa no controle desses
veiculos (GOMES, 2011). Nesse contexto, apenas uma proposicdo (PV) caminha na
direcdo contraria, ao deixar mais claro na lei o impedimento para participacdo de
liderancas religiosas ou detentores de mandato eletivo e cargo publico na coordenacao
das emissoras comunitérias.

Algumas das principais restri¢des as radios comunitérias sdo enfrentadas pela
maioria das proposicOes legislativas apresentadas para este segmento. Em termos de
sustentabilidade econémica, um total de 13 proposicdes buscam melhorar as condicdes
das emissoras. Sete iniciativas (PRB, PP, PT, PMDB, PCdoB) passam a autorizar
captacdo de publicidade comercial (desde que restrita a rea de alcance da emissora). Na
mesma linha, outros trés projetos (PMDB, PSB) flexibilizam o pagamento de direitos
autorais por parte das emissoras. Outra proposta (PT) também amplia a possibilidade de
financiamento, ao permitir que radios comunitarias sejam beneficiadas pela lei federal
de incentivo a cultura, conhecida como Lei Rouanet (Lei n°® 8.313/1991). E dois projetos
(PCdoB) garantem acesso a recursos de fundos publicos para investimento nas

emissoras.
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Na questdo técnica, os projetos incidem em aspectos de licenciamento, operacéo,
conteddo e alcance de sinal. No primeiro caso, a proposta (PSB) transfere aos
municipios a prerrogativa de autorizar servico de radiodifusdo comunitaria. Trés
proposi¢cdes (PSDB, PMDB e PT) autorizam, sob alguns critérios, a operagdo em rede
entre radios, o que atualmente é proibido. H4, ainda, trés projetos (PP, PSB e DEM) que
flexibilizam o raio de cobertura das emissoras comunitérias, para garantir que elas
alcancem o tamanho da comunidade atendida e ndo apenas o limite técnico pré-
definido. Outras propostas permitem utilizacdo de contetdo de emissoras publicas na
programacéo das radios comunitérias.

Quanto & ampliacdo das restri¢Oes, ela se da em quatro situacdes distintas e
pontuais entre si. Dois projetos sdo do PMDB. Um deles veda a participacdo de pessoas
condenadas por radiodifusdo sem autorizacdo na gestdo das emissoras; 0 outro exige
que a entidade candidata a receber uma permissao de radiodifusdo comunitaria deve ser
constituida ha, pelo menos, dois anos. O PR propde medida para limitar ainda mais o
raio de cobertura, reduzindo o alcance de sinal pela metade. Por fim, ha um projeto
(PRB) que proibe a utilizacdo da sigla FM por emissoras comunitérias, a fim de

distingui-las das emissoras comerciais em Frequéncia Modulada.
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6. ATIVIDADE LEGISLATIVA: REGULACAO DE CONTEUDO

A categoria com maior incidéncia de unidades de sentido (US) encontrada na
amostra € a que retne proposices que tratam do contetdo na radiodifusdo brasileira.
S&o 114 registros distribuidos por trés indicadores: informacéo ao publico e acesso aos
meios, obrigacfes de conteddo e publicidade. Ao todo, 104 proposi¢Oes estdo
relacionadas nesta categoria, formuladas por parlamentares de 20 partidos. As medidas
estabelecem regras para o contetdo veiculado pelas emissoras, regulamentacdo de

publicidade, direito de resposta, classificacao indicativa, entre outros.

6.1 Informacéo ao publico e acesso aos meios de comunicagao

Nesse indicador, agrupamos trés tipos de abordagem legislativa para a
radiodifusdo, que estdo entre 0s mais conhecidos mecanismos de regulacao:
classificacdo indicativa, direito de resposta e direito de antena. A classificacdo
indicativa compatibiliza liberdade de expressdo com a protecdo contra programacao
exibida em horario inadequado para menores de idade, exigindo indicacdo da faixa
etaria correspondente. O direito de resposta repara danos provocados pela veiculagéo de
conteddos que violem direitos individuais ou coletivos, a honra e a imagem de pessoas e
entidades. O direito de antena legitima o acesso aos meios de comunicagdo por parte de
organizac0es e entidades da sociedade civil.

Ao todo, registramos 14 unidades de sentido, com envolvimento de autores de
sete partidos politicos.

Quadro 9 - Proposicoes legislativas sobre informacéo ao publico e acesso aos meios de
comunicacdo

Partido Cillf::(sjsiig‘;(;?\/gjo Direito de resposta D;rr?ti;?];je gerxggge(su(g
PT PL 2.612/2007 PL 23651225281726 PL PL 6.257/2009 4
PMDB | PL6.96B2010 | T -0 HUAOLLEPL 3
PR PL 7.463/2010 PL 2.450/2011 2
PRB PL 5.322/2009 1
PRONA PL 3.726/2004 1
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PCdoB PL 6.104/2009 1

PSC PL 7.309/2010 1
DEM (ex-PFL) | PL 7.876/2010 1
Total 5 6 3 14

Fonte: elaboracdo do autor

6.1.1 Classificacdo indicativa

As trés principais normas legais que preveem a necessidade de adequacdo de
horério e faixa etaria para conteidos televisivos, assim como mecanismos de protecao
contra a programacdo que Vviolam principios constitucionais, estdo na propria
Constituicdo Federal (artigo 220), no ECA (Lei n°® 8.609/1990), na Lei n° 10.359/2001
(que obriga fabricantes de aparelhos de televisdo a instalarem dispositivo que possibilite
0 blogueio temporéario de programacdo inadequada), e na Portaria n°® 1.220/2007 do
Ministério da Justica®, que regulamenta a aplicacdo e o cumprimento da classificacéo
indicativa na radiodifus&o.

As cinco proposices da amostra em estudo que incidem sobre o tema enfatizam
a necessidade do mecanismo de classificacdo etaria dos programas exibidos na
televisdo. O PL n° 3.726/2004, do deputado Elimar Méaximo Damasceno (PRONA/SP),
é anterior a regulamentacdo do mecanismo pelo Ministério da Justica, que s6 veio
ocorrer em 2007. A medida, no entanto, estipula a divulgacdo de aviso prévio
indicativo, antes da transmissdo de cada programa, que mostre a classificacdo etaria
recomendada e a presenca ou ndo de cenas de violéncia ou sexo. Na justificativa, o

autor faz questdo de descartar a ideia de censura que se atribui a classificacao:

A Constituicdo Federal no seu artigo 220 expressa que a manifestagdo de
informagdes, ali incluidas as emissdes de televisdo, ndo poderdo sofrer
nenhum tipo de restricdo. Nesse sentido, é evidente o espirito liberal da
Constituicdo, ndo prevendo nenhum tipo de censura prévia a programacao
das emissoras. No entanto, o artigo seguinte indica, expressamente, que as
emissdes deverdo respeitar os valores éticos e sociais da pessoa e da familia.
Surge o problema de como resguardar os valores sociais preconizados na

% As emissoras ou produtoras fazem a autoclassificacdo das obras e a enviam para o Ministério da
Justica, que analisa se o conteido (cenas de sexo, consumo de drogas e violéncia, por exemplo) condiz
com a autoclassificagdo proposta. O ministério pode referendar a autoclassificagdo ou determinar que o
programa seja reclassificado.
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Constituicdo Federal, sem, no entanto, ultrapassar a liberdade de expresséo e
de veiculac@o das emissoras de televisdo. [...] o disposto no presente projeto
de Lei, 0 qual obriga as emissoras de televisao a veicularem aviso indicativo
no inicio das transmissdes. Dessa forma, as familias podem se resguardar de
possiveis emissfes que possam eventualmente ferir seus padrfes morais,
sem, no entanto, exercer nenhum tipo de censura as emissoras, as quais
continuardo livres para transmitirem sua programacdo. (DAMASCENO,
2004, p. 2).

O PL n°2.612/2007, do deputado Pepe Vargas (PT/RS), que institui o Codigo de
Etica na televisdo, também prevé classificacdo de acordo com o tipo de contetdo
veiculado. Na proposta, Vargas divide o horério televisivo em duas tipologias: familiar

(entre 5 e 21 horas) e adulto (compreendido entre 21 e 5 horas).

Todos os programas da TV brasileira serdo classificados de tal forma que sua
natureza — notadamente quanto a existéncia de cenas violentas, cenas eroticas
e emprego de linguagem vulgar — seja claramente comunicada aos
telespectadores antes da exibicdo. (...) Programas com cenas consideradas
chocantes pela dose de violéncia ou pela carga erdtica ou que empreguem
linguagem vulgar s6 poderdo ser exibidos em horario adulto ap6s as 23 horas.
(VARGAS, 2007, p. 7).

Na tentativa de fortalecer o mecanismo de classificacdo indicativa, o PL n°
7.463/2010, do deputado Lincoln Portela (PR/MG), acrescenta dispositivo a Lei n°
10.359/2001, para incluir, textualmente, o video clipe entre as obras obrigatoriamente
abrangidas pela classificacdo, tanto nos canais abertos quanto na televisdo por
assinatura. O autor justifica dizendo que muitos desses videos contendo cenas de sexo
sdo frequentemente exibidos fora do horéario adequado. “O sistema de classificacdo
indicativa é um elemento fundamental para estabelecer um nivel minimo de controle
sobre o contetido que ¢ exibido pelos veiculos de comunicagdo” (PORTELA, 2010,
p.2).

Outra proposi¢do que visa ampliar a abrangéncia da classificacdo indicativa é o
PL n° 6.968/2010, do deputado Silas Brasileiro (PMDB/MG). Na proposta, 0
parlamentar modifica 0 ECA para explicitar que a classificagdo “sera utilizada para
vincular cada categoria de programa a uma faixa horéria de exibi¢do” e que “nenhum
programa sera apresentado ou anunciado sem aviso de sua classificagao indicativa”
(BRASILEIRO, 2010, p. 1-2, grifo nosso). Ao estipular que ndo apenas 0s programas,
mas 0s anuncios de programas tambeém estariam sujeitos a classificacdo etaria e,
consequentemente, limitados a determinados horarios de exibi¢do, o deputado altera a

propria regulamentacdo do Ministério da Justica, por meio da Portaria n°® 1.220/2007.
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Estariamos todos tranquilos, ndo fosse o fato de que o Ministério da Justica,
ao editar a referida portaria, excluiu da obrigatoriedade da classificagdo
indicativa, os anuncios destinados a divulgacdo dos programas veiculados
pelas emissoras [...]. E por essa raz&o que assistimos em nossos lares todos os
dias a transmissdo de propaganda de programas contendo cenas inadequadas
a criancas e adolescentes durante horarios destinados a esse segmento.
(BRASILEIRO, 2010, p. 4).

Na referida portaria do Ministério da Justica, o horario de protecdo a crianga e ao
adolescente estd compreendido entre seis e 23 horas, variando em seis classificacdes, da
programacao livre para todos os publicos até aquelas ndo recomendadas para menores
de 10, 12, 14, 16 e 18 anos, conforme o horario. Na faixa livre e até 10 anos, o horéario
de exibicdo € livre. Nas faixas de 12 a 18 anos, 0s horarios minimos para veiculagao sdo
20, 21, 22 e 23 horas, respectivamente. Ficam excluidas dessa exigéncia os programas
jornalisticos e noticiosos, de esportes, propaganda partidaria e publicidade em geral,
incluindo aqueles anuncios da prépria programacao.

Por fim, vale mencionar também o PL n° 7.876/2010, do deputado Jorge Tadeu
Mudalen (DEM/SP, ex-PFL), que restringe a exibi¢do de imagens que contenham cenas
de violéncia, uso ou trafico de drogas, sexo e nudez, no horario destinado ao publico
infanto-juvenil. Pela proposta, além da indicacdo da faixa etdria recomendada, as
emissoras deverdo informar o tipo de conteido presente na programacgdo (violéncia,
sexo/nudez ou drogas). “Isso facilitard aos pais a escolha do programa e a autorizagao,
ou nao, aos seus filhos de o assistirem” (MUDALEN, 2020, p. 2).

Em novembro de 2011, o Supremo Tribunal Federal (STF) iniciou o julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2104, movida pelo Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), para excluir a aplicacdo de multa as emissoras que
descumprissem a obrigacdo de veicular sua programacdo em horario diverso do
estipulado. A multa esta prevista no artigo 254 do ECA. Seria uma desvinculacao entre
a obrigagcdo de informar a classificacdo indicativa e a necessidade de respeitar os
horérios pré-estabelecidos. O julgamento, que havia sido paralisado em 2011, foi
retomado no final de 2015 e o placar da votacao esta 4 votos a 1 a favor do acolhimento

da ADI, restando o voto dos outros seis ministros da corte.

6.1.2 Direito de resposta

O direito de resposta, proporcional ao agravo, situa-se entre as garantias e 0s

direitos individuais e coletivos abrigados no artigo 5° da Constituicdo Federal. Porém,
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por mais de seis anos o Brasil deixou de contar com um procedimento legal para o
exercicio desse direito no ordenamento juridico brasileiro. E que o STF julgou
inconstitucional®™ a integra da chamada Lei de Imprensa (Lei n°® 5.250/1967%), em
2009, apds o ajuizamento da Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 130, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), como ja foi

comentado anteriormente.

Acontece que ap6s essa declaracdo de inconstitucionalidade criou-se um
vacuo juridico: o direito de resposta esta previsto na Constituicdo, mas ndo ha
mais norma que regule o assunto, dai a necessidade, puxada pelos
legisladores e juristas brasileiros para a sedimentacdo de um novo dispositivo
e cobrimento dessa lacuna. (BARRETO NETO; BERTI, 2012, p. 6).

Essa auséncia de regulagdo perdurou até final de 2015, com a sancéo da Lei n°
13.188/2015, que passou a estabelecer, como a Constituicdo prevé, que a resposta ou
retificagdo devera ter o mesmo “destaque, a publicidade, a periodicidade e a dimensao
da matéria que a ensejou”. Além disso, criou um rito especial para dar efetividade ao
exercicio do direito, a0 prever que a pessoa Vitima, ainda que por equivoco de
informacdo, de uma matéria que atente contra sua honra, intimidade ou reputacéo,
podera solicitar diretamente ao veiculo, em até 60 dias a partir da veiculacdo da matéria,
um pedido de retratacdo. Caso o direito de resposta ndo seja concedido pelo veiculo em
até sete dias, a pessoa podera acionar a Justica, que poderé citar o veiculo a responder
sobre o caso.

Na perspectiva de Priscila Coelho de Barros Almeida (2012),

o direito de resposta exprime um direito de acesso do cidaddo aos 6rgdos de
comunicagdo social, no intuito de ter levado a publico, pelos mesmos meios
de veiculagdo, a sua resposta em face daquela informacdo [veiculada].
(ALMEIDA, 2012).

% Em abril de 2009, no STF, votaram pela extincdo da lei de imprensa, o relator do processo, ministro
Carlos Britto e os ministros Menezes Direito, Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Cezar
Peluso e Celso de Mello. Todos eles entenderam que a lei, criada durante a ditadura militar, tem uma
otica punitiva e cerceadora da liberdade de expressdo, ndo compativel com a Constituicdo Federal de
1988. Votaram pela manutencéo da lei, os ministros Joaquim Barbosa, Ellen Gracie, Gilmar Mendes e
Marco Aurélio. Os dois primeiros defenderam a manutenc¢do parcial, ou seja, apenas alguns dispositivos
da lei, como os que tipificam os crimes de calnia, injdria e difamacdo, enquanto o entdo presidente da
suprema corte, Gilmar Mendes, entendeu que deveriam ser mantidos os artigos que tratam do direito de
resposta. O ministro Marco Aurélio votou pela manutencdo da lei exatamente como vigora hoje
(BARRETO NETO; BERTI, 2012).

% No que se refere ao direito de resposta, a lei de imprensa estipulava os mecanismos para que o
individuo ou entidades publicas vitimas de ofensa ou informagdes inveridicas por parte dos meios de
comunicagdo (impressos e radiodifusdo), pudessem socorrer-se do direito a retificagcdo ou resposta ante ao
conteudo prejudicial transmitido ou publicado.
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Na producdo legislativa do Congresso Nacional, entre 2003 e 2014, verificamos
a tramitacdo de seis proposi¢cdes que tratam do assunto. Desse total, cinco projetos
foram apresentados justamente apOs a extingdo da lei de imprensa e a consequente
eliminacdo dos procedimentos de direito de resposta nos meios de comunicacao.

Um deles é o PLS n° 141/2011, de autoria do senador Roberto Requido (PMDB-
PR), justamente o0 que acabou dando origem a nova lei de direito de resposta (Lei
13.188/2015). A medida recompde o rito especial que disciplina o direito de resposta,
assegurando um prazo de até 60 dias para que o ofendido exija retificagdo por parte dos
meios de comunicacdo, contados a partir da data da ultima transmiss&o ou publicacéo do
contetdo prejudicial. Se em sete dias a resposta ndo for veiculada, no mesmo horario e
espaco de tempo, o demandante podera acionar a Justica, que terd 24 horas para citar o
responsavel pelo meio de comunicacdo para que apresente as razGes pelas quais ndo
divulgou a resposta e, ao mesmo tempo, ofereca contestacdo, demonstrando a
veracidade das informacdes veiculadas.

No projeto, nem mesmo a retificacdo espontdnea por parte do meio de
comunicacdo, ainda que no espago e tempo proporcionais ao agravo, retira a
possibilidade do ofendido executar o préprio direito de resposta e/ou mover uma agao
para reparacdo de danos morais. Para o autor, regulamentar esse direito assegura uma
relacdo adequada entre midia e sociedade, ap6s o vazio deixado pela extincdo total da

lei de imprensa.

[...] a retirada do diploma legal do ordenamento juridico deixou um vécuo
que precisa ser preenchido com um novo marco normativo. Em nosso
entendimento, conquanto assegurado no plano constitucional, esse direito
necessita de normas infraconstitucionais de organizagdo e procedimento que
tornem possivel seu efetivo exercicio. Consideramos que os Cadigos Civil e
Penal ndo tém detalhamento suficiente para a especificidade dessa demanda
[...]. E porque a resposta constitui direito fundamental, ndo se deve admitir
obstrucBes que impecam o seu pleno exercicio. (REQUIAO, 2011, p.7-8).

O desfalque do direito de resposta na atual legislacdo também é citado no PL n°
5.322/2009, do deputado Cléber Verde (PRB/MA), no PL n° 1.112/2011, do deputado
Jodo Arruda (PMDB/PR), no PL n° 2.450/2011, do deputado Anthony Garotinho
(PR/RJ), e no PL n° 3523/2012, do deputado André Vargas (PT-PR). Os procedimentos
estabelecidos séo quase os mesmos do PLS n° 141/2011, inclusive facultando ao juiz
responsavel por julgar a acdo de resposta, a prerrogativa de impor multas, apreenséo de

equipamentos e até mesmo suspensao temporaria das atividades do veiculo. No mais
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recente deles, André Vargas justifica a necessidade de regulagdo do que considera ser
um direito constitucional inviolavel:
Vale ressaltar que o direito a resposta ¢ “clausula pétria” ndo podendo em
tempo algum ser admitido obstrugdes ao seu pleno exercicio, entdo, o

presente Projeto de Lei tem a condicdo de conferir a um direito fundamental
a eficécia e a efetividade que dele se espera. (VARGAS, 2012, p. 4).

Ja o PL n°2.612/2007, do deputado Pepe Vargas (PT/RS), que institui o Codigo
de Etica na televisdo, prevé situacdes em que as emissoras devem corrigir informagoes
equivocadas, levando ao ar, no mesmo horario e com mesmo destaque, a retificacdo
formal que reponha a verdade dos fatos. “Se a informagao [...] implicar em algum tipo
de prejuizo ou constrangimento a quem quer que seja, a emissora [...] deve divulgar um
pedido de desculpas aos atingidos” (VARGAS, 2007, p. 3-4).

6.1.3 Direito de antena

A Constituicdo Federal garante o acesso gratuito dos partidos politicos ao
sistema de radio e televisdo. Esse comando esta expresso atualmente nas leis n°
9.096/1995 e n° 9.504/1997, que regulam o funcionamento dos partidos politicos e as
eleigOes, respectivamente. Nesse contexto, sdo definidos dois tipos de tempo:
propaganda politica partidaria gratuita, para difundir as ideias dos partidos (ocorre fora
do periodo eleitoral), e a propaganda eleitoral gratuita, que ocorre nos trés meses que
antecedem os pleitos para divulgar as plataformas das candidaturas.

Como explica Miriam Wimmer (2012), o direito de antena dos partidos politicos
remonta a década de 1960, quando o proprio CBT estabeleceu a reserva obrigatéria de
espaco. Tentativas para ampliar esse direito para organizacoes sindicais, profissionais e
populares ocorreram durante o processo da Assembleia Nacional constituinte, em 1988,

SEM SUCessO.

Como é sabido, o texto final aprovado na Constituicdo de 1988 manteve a
limitacdo do direito de acesso gratuito ao radio e a televisdo aos partidos
politicos. Da andlise dos anais da assembleia nacional constituinte, percebe-
se que um dos motivos pela restricdo dos beneficiarios do direito de antena
foi a resisténcia ao fornecimento gratuito de tempos de programacdo, que
acarretaria, naturalmente, custos as empresas de radiodifusdo. (WIMMER,
2012, p. 253).

Apesar do argumento que determinou a escolha parlamentar na Constituicao, a
gratuidade a que se refere o texto legal se aplica apenas aos beneficiarios do direito

(partidos politicos). Os concessionarios de radiodifusao, por outro lado, sdo autorizados
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a executar a compensacéo fiscal do valor equivalente ao espaco cedido e que poderia ser
comercializado na programacdo. Essa compensacao é realizada via abatimento do valor
correspondente no imposto de renda devido pelas emissoras (WIMMER, 2012).

No plano legislativo, a amostra em estudo contém trés iniciativas que visam
ampliar o alcance do direito de antena em favor de outras instituicdes. O PL n°
7.309/2010, do deputado Silas Camara (PSC/AM), dispde sobre o acesso gratuito aos
meios de comunicacao pelos 6rgdos de seguranca pablica. A medida assegura espago na
programacdo para as defesas civis, corpo de bombeiros, policias civil, militar e federal.
A ideia é que as insercOes, estipuladas para irem ao ar em regime semanal, as segundas-
feiras, entre 20h e 22h, discutam temas relacionados a seguranca, como procedimentos a
serem adotados em situacdes de emergéncia e calamidade. A duracdo maxima de cada
programa seria de cinco minutos, exibido em cadeia pelas emissoras que compdem a
rede de abrangéncia do respectivo 6rgdo de seguranca. Cada uma das instituicdes
beneficiadas com a lei teria direito a, pelo menos, um programa por ano. A proposta
restringe proselitismo no conteudo dos programas e o uso do espaco para fins
comerciais, e assegura a compensacdo fiscal correspondente para as emissoras, em
decorréncia da cessao do tempo.

Os outros dois projetos de lei em tramitacdo ampliam o direito de antena para
cada uma das centrais sindicais do pais. O PL n° 6.104/2009, da deputada Manuela
D’avila (PCdoB/RS), por exemplo, institui a transmissdo obrigatéria de 10 minutos
diarios, intercalados ou ndo, distribuidos no horéario compreendido entre seis e 22 horas.
Os parametros que tratam de distribuicdo de tempos entre as centrais e outras regras de
veiculacdo seriam definidos em regulacao posterior.

A parlamentar enfatiza o comando constitucional do artigo 221 para justificar a
medida, no sentido de atender ao “interesse publico” por meio de uma programagao

com finalidade “educativa, artistica, cultural e informativa”.

Ao tratar da radiodifusdo, a Constituicdo Federal traduz a incontestavel
relevancia social das atividades de televisdo aberta para a sociedade
brasileira. Consoante a previsdo constitucional, as emissoras, sejam elas
privadas, publicas ou estatais, estdo obrigadas a atender interesses da
coletividade na prestacdo do servico de televisdo e ainda, a respeitar o direito
da populacdo a uma programacdo com qualidade cultural, artistica, educativa
e informativa. [...] Esse dever de atender ao interesse coletivo, no exercicio
da atividade de televisdo, constitui verdadeira fungdo social das emissoras de
radiodifusdo. [...] restando incontroversa a funcdo social a ser cumprida pelas
emissoras de radiodifusdo, propomos a presente alteracdo a fim de que os
trabalhadores, através de suas entidades maximas de representacdo geral,
tenham condicdes de utilizar um infimo (mas com certeza importantissimo)
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periodo da programagdo para exposicdo de assuntos de interesse da
coletividade dos trabalhadores. Sabido que a comunicacdo de massa é uma
ferramenta de grande poder na formacdo do nosso povo, apresentamos a
presente proposta, a fim de que as Centrais Sindicais [...] tenham espago para
apresentacdo de programas de interesse dos trabalhadores brasileiros.
(D’AVILA, 2009, p. 1-3).

O PL n° 6.257/2009, do deputado Vicentinho (PT/SP), segue 0 mesmo raciocinio
ao reservar espaco na radiodifusdo para as centrais sindicais legalmente reconhecidas.
Ao justificar a proposta, o parlamentar argumenta que a liberdade de expressao, para ser
efetiva, implica a adocdo de mecanismos para acesso de uma diversidade de vozes ao

espaco publico dos meios de comunicagao.

A liberdade de expressdo é um dos direitos mais importantes para a defesa da
democracia. O livre fluxo de ideias é condi¢do necesséria para que o cidaddo
efetivamente possa se fazer ouvir, para que ele possa expressar seus ideais e
interferir positivamente em seu ambiente politico. [...] Mas, no mundo
moderno, em que a liberdade de expressdo sé é plena se houver garantia de
acesso igualitario aos meios de comunicacgdo, faz-se cada vez mais necessaria
uma regulagdo que assegure, na forma da lei, 0 acesso da sociedade civil a
midia. Trata-se de uma liberdade positiva, que s6 pode ser exercida se
instrumentalizada com a forca que apenas a lei pode dar. E sob essa
abordagem que aparecem, por exemplo, as regulacdes sobre a radiodifusdo
comunitaria, que visam facilitar o acesso de associagBes comunitarias aos
meios de comunicacdo. E também é sob a acep¢do positiva da liberdade de
expressdo que surge o “direito de antena” — que, em breves palavras, pode ser
descrito como a garantia de acesso de organizagBes da sociedade civil aos
meios de comunicagdo. Trata-se de assegurar espaco, na midia convencional
e, sobretudo no radio e na TV, aos legitimos representantes dos interesses da
sociedade. [...] Entendemos ser preciso ampliar o rol de entidades que podem
usufruir desse direito, de modo a estimular uma pluralidade e uma
dinamicidade ainda maiores ao nosso cenario politico (VICENTINHO, 2009,
p. 3-4).

O projeto estabelece mais detalhamento para o exercicio do direito de antena,
reservando a cada central sindical a realizacdo de um programa em cadeia nacional, a
cada ano, com duracdo de dois minutos. Além disso, fica assegurada a utilizacdo de
outro espaco de tempo, entre dez e 40 minutos, para a veiculacdo de insercbes de 30
segundos a um minuto, obrigatoriamente transmitidas as segundas-feiras, entre 20 e 22
horas. O tempo total destinado a insercGes menores, segundo a proposta, seria
concedido a cada central proporcionalmente ao nimero de trabalhadores sindicalizados
nos sindicatos a ela filiados, conforme indices previstos na legislacio. As emissoras de

radio e televisao, seria permitida a compensacéo fiscal pela cedéncia do horario.
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6.1.4 Analise dos dados

A producéo legislativa verificada entre 2003 e 2014 reitera trés dos mecanismos
mais conhecidos de regulacdo de contetdo no ambito da radiodifusdo: classificacdo
indicativa, direito de resposta e direito de antena. As 13 propostas que agrupam esses
temas foram apresentadas por oito legendas partidarias.

No caso da classificacdo indicativa, a amostra revelou cinco iniciativas, cada
uma proposta por um partido diferente (PT, PMDB, PR, PRONA e DEM). Também
com cinco proposicOes, o direito de resposta foi objeto de abordagem por quatro
partidos (PT, PMDB, PR e PRB). Ja 0 acesso aos meios, por meio do chamado direito
de antena, foi discutido em trés projetos (PT, PCdoB e PSC). Vejamos como foi a

abordagem dos temas pelos partidos no gréafico a seguir:

B Amplia mecanismos de classificagdo indicativa (5)
M Estabelece direito de resposta na midia (6)

I Assegura direito de antena para sociedade civil/6rgdos
publicos (3)

PR PRB

PCdoB PSC DEM (ex-  PRONA
PFL)

PT PMDB

Gréfico 9 - Proposicoes legislativas que regulamentam mecanismos de informagéo ao
publico a acesso aos meior de comunicacdo (por autoria partidaria)
Fonte: elaboracdo do autor

Nesse indicador, ndo houve divergéncia de mérito na abordagem legislativa
dentro de cada tema. O fortalecimento da classifica¢do indicativa como mecanismo de
regulacdo de conteddo e protecdo de criancas e adolescentes foi reafirmado nas cinco
proposi¢cOes analisadas que tratam do assunto. Nesse conjunto, os projetos ampliam os
mecanismos de classifica¢do indicativa, seja especificando a abrangéncia para tipos de
programacédo (como videoclipes, no PL n° 7.463/2010, e na publicidade de programas,

conforme PL n° 6.968/2010), ou no modelo de adverténcia a ser veiculada na
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programacdo (como o PL n° 7.876/2010, que estipula detalhar, além da faixa etaria
recomendada, o tipo de contetdo veiculado em relacdo a sexo, violéncia e nudez).

Em quatro das cinco propostas, explicita-se, ainda, a necessaria exibicao dos
programas dentro de uma determinada vinculacdo horéaria, conforme a classificacao
etaria atribuida ao contetido. Essa compreensdo vai justamente na contraméao da deciséo
parcial do STF, no julgamento da ADI movida pelo PTB (que, apesar da medida
judicial, ndo apresentou projeto de lei sobre o assunto ao longo do periodo estudado,
vale ressaltar), que pede a desvinculacdo horaria da indicacéo etaria dos programas.

O direito de resposta aglutina seis propostas, sendo cinco delas exclusivas sobre
0 assunto, e posteriores a derrubada da Lei de Imprensa no STF. Com teor quase
idéntico entre si, as proposicdes estabelecem um rito processual para a garantia do
direito de resposta na midia, fixando prazos e critérios para veiculacdo dos contetdos de
retratacao.

No caso do direito de antena, as trés proposi¢Oes relacionadas instituem o
mecanismo para entidades e Orgdos além dos partidos politicos (que ja sao
contemplados por essa forma de espaco, por meio da programacéo partidaria e eleitoral
obrigatoria de radio e televisdo). Duas delas (PCdoB e PT) estendem o direito de
resposta para as centrais sindicais, numa perspectiva de ampliar a pluralidade de vozes
na radiodifusdo. O outro projeto que trata do tema estende o espaco obrigatorio aos
Orgdos de seguranca publica (policias, bombeiros, defesas civis, etc.), dando um
direcionamento de utilidade puablica, ao definir que as inser¢bes tratem sobre

orientagdes para casos de emergéncias e calamidades.

6.2 Obrigac0Oes positivas de conteudo

Esse indicador reiine o maior nimero de proposicdes apresentadas entre 2003 e
2014, somando 68 unidades de sentido. Por obrigacbes positivas de conteddo, nos
termos descritos por Toby Mendel e Eve Salomon (2011), agrupamos tudo aquilo que
remete ao estabelecimento de cotas de programacdo educativa, de utilidade publica,
conteddo nacional e regionalizacdo da programacdo. Também foram agregadas as
proposicOes que estabelecem padrdes de conteudo, inclusive como forma de protegéo as
criangas e adolescentes, além de questbes relacionadas aos direitos autorais e
acessibilidade nos meios de comunicacdo. Ao todo, 19 partidos apresentaram ao menos

uma proposicao relacionada ao indicador, como demonstra 0 quadro a seguir.
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Cotas programagao

Conteudo

Padrao de contetido e

Partido educativa e de nacional e Direitos autorais e rotecio criancas e Unidades de
. AT regionalizacdo da acessibilidade protec ¢ Sentido (US)
utilidade publica ~ adolescentes
programacao
PL 516/2007, PL PL 2.612/2007, PL
PT 2.400/2003 € PL PLlsg/zzlc;ggoegpL PL 4.339/2008 5.534/2009 € PL 9
6.584/2006 ' 7.249/2010
PL 3.930/2004, PL
DEM (ex- 4.337/2004, PL PL 3.364/2004 e PL
PFL) 5.718/2013 e PLS 3.906/2008 PEC 375/2009 7
70/2014
PL 683/2007, PL
1.757/2007, PL
PV PL 2.041/2007 2 462/2011 & PL PL 3.296/2012 6
3.395/2008
PLS 229/2011, PL
6.187/2009 e PL
PSOL PL 7.670/2006 PL 3.156/2004 7 780/2010 6
PL 6.190/2009
PL 2.893/2008, PL PL 3.801/2012, PL 6
PSDB 4.048/2008 e PL 5.867/2009 e PL
7.371/2006 7.403/2006
PSB PL 5.082/2005 & PL PL 5.088/2005 | PL 593/2003, PL 911/2007 5

5.577/2009
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PL 2.080/2011 e PL PL 1.053/2003 e PL
LU 4.846/2005 3.868/2008 4
PL 4.921/2005 & PL
PL PL 6.532/2006 PL 1.828/2003 e 4
PL 870/2011, PL
PDT 2.112/2003 ¢ PL PEC 24/2008 4
110/2014

PCdoB PL 595/2003 PLS 59/2003 PL 3.841/2008 3
PLS 182/2010 e PL

PR Ry oo PL 4.220/2008 3
PL 4.324/2004 & PL

PPS s PL 4.234/2012 3
PL 1.229/2011 6 PL

PSC 3.584/2012 2

PTB PL 3.013/2004 1

PSD PL 4.753/2012 1

PRB PLS 81/2005 1

op PL 910/2003 1

PTdoB PL 4.962/2013 1

PRTB PL 6.381/2013 1

Total 29 4 14 21 68

Quadro 10 - Proposicdes legislativas sobre obrigac@es positivas de contetdo
Fonte: elaboragéo do autor
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6.2.1 Cotas para programacao educativa e de utilidade publica

A nocdo de que a radiodifusdo €, por exceléncia, um servico publico, aparece
explicita no conjunto de 29 proposi¢cdes legislativas que estabelecem cotas de
programacao educativa e de utilidade publica nos canais de radio e televisdo. Em geral,
estipula-se aos concessionarios a obrigacdo de veicular percentual de contetdo em
sintonia com 0s pressupostos constitucionais previstos no artigo 221%

O PL n° 870/2011, do deputado Giovani Cherini (PDT/RS), por exemplo,

da Carta Magna.

determina aos meios de comunicacdo a transmissdo de “informes oficiais sobre a
possibilidade de ocorréncia de fendmenos meteoroldgicos de grande impacto”, bem
como 0s riscos associados a estas intempéries e as formas de se proteger dos eventos
climaticos (CHERINI, 2011). No mesmo sentido, o PL n® 1.229/2011, do deputado
Silas Camara (PSC/AC), destina parcela da programacdo das emissoras para o alerta
meteoroldgico. A diferenca entre as duas proposicGes é que, no primeiro caso, nao se
especifica a natureza dos veiculos que teriam a obrigacdo de veicular o contetdo (se
radiodifusdo ou outras midias), ao passo que o projeto de Silas Camara obriga apenas as
emissoras de radiodifuséo controladas pelo poder publico.

Ha projetos que reivindicam a utilidade pablica dos canais de radio e televiséo
ao estipular que a programacdo veicule imagens e informacdes sobre criancas e jovens
desaparecidos, como o PL n° 2.893/2008, do deputado Alfredo Kaefer (PSDB/PR), o PL
n° 5.219/2009, do deputado Neilton Mulim (PR/RJ) e o PLS n° 110/2014, do senador
Cristovam Buarque (PDT-DF). Em outro projeto (PL n° 3.584/2012), o deputado Edmar
Arruda (PSC/PR) obriga os concessionarios de radiodifusdo a informarem, durante
insercdes na programacado, 0s numeros de servigcos de emergéncia em salde, delegacias
especializadas no atendimento a mulher, disque-denincia, secretarias estaduais de
direitos humanos, conselhos tutelares, dentre outros. «“Trata-se de servigo de utilidade
publica cuja execucdo é simples e de custos inexpressivos, devido ao pequeno espaco
utilizado. Por outro lado, propiciard a populacdo uma informacdo valiosa em momentos
de necessidade” (ARRUDA, 2012, p. 2).

% «Art. 221. A produgdo e a programacio das emissoras de radio e televisdo atenderiio aos seguintes
principios: | - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas; Il - promocdo da
cultura nacional e regional e estimulo a producdo independente que objetive sua divulgacdo; Il -
regionalizacdo da produgdo cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei; 1V
- respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia”.
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No PL n° 4.962/2013, a deputada Rosinha da Adefal estabelece a
obrigatoriedade da veiculacdo de vinhetas educativas sobre prevencgéo contra incéndios.
Alegando preocupagdo com os indices de violéncia contra a mulher, o senador Jayme
Campos (DEM/MT) apresenta o PLS n° 70/2014, em que determina aos meios de
comunicacdo, incluindo emissoras de radiodifusdo, a veiculacdo de duas insercdes
semanais alusivas a Central de Atendimento a Mulher (“Ligue 180”). Teor idéntico
contém o PL n° 5.718/2013, do deputado Julio Campos (DEM/MT). Ainda focado na
utilidade publica, o PL n° 6.381/2013, do deputado Aureo (PRTB/RJ), pede a
veiculacdo obrigatoria, pelas emissoras de televisdo, da informacdo sobre a bandeira
tarifaria de energia elétrica em vigor.

O PL n° 595/2003, da deputada Perpétua Almeida (PCdoB/AC), estende aos
canais de televisdo a obrigacdo de retransmitir a programacdo da Voz do Brasil,
programa oficial, com duracdo de uma hora, para divulgacdo de informacGes dos
Poderes da Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario) em ambito federal, e que ha
mais de 70 anos é exibido de forma compulséria, em cadeia nacional, pelas emissoras
de radio. Ao mesmo tempo, na tentativa de viabilizar a aplicacdo da medida, a deputada
flexibiliza o horéario de retransmissdo, que passa a valer tanto para radios quanto para a
televisdo, no periodo compreendido entre 19h30 e 0h30.

O conteldo educativo também esta entre as exigéncias de cotas na programacao
do radio e da televisdo. O PL n° 516/2007, do deputado Henrique Fontana (PT/RS),
estipula a veiculacdo compulsoria, por meio das emissoras de radiodifusdo, de
campanha institucional destinada ao esclarecimento e a educacgdo para a preservagao
ambiental. A proposta chega a detalhar que a campanha devera ter inser¢des diarias de
um minuto a cada duas horas na programacdo das emissoras, de forma gratuita. O
conteddo das pecas seria produzido pelo governo federal, sob orientacdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama). O autor justifica a sua iniciativa com base na

prépria recomendacao constitucional:

Em raz8o do seu enorme poder de penetracdo na sociedade, os meios de
comunicagdo — em particular o radio e a televisdo — tém se constituido,
quando adequadamente utilizados, cada vez mais como um importante
instrumento de realizacdo do direito a informacdo, consagrado no inciso X1V
do art. 5° da Constituicio. E por essa razdo que a propria Constituicio
determina no art. 221 que ‘A produgdo e a programagdo das emissoras de
radio e televisdo atenderdo aos seguintes principios: | — preferéncia a
finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas [...]. Assim, torna-
se imperioso que os servigos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens
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também sejam utilizados no sentido de enfrentar a questdo da degradacdo
ambiental” (FONTANA, 2007, p. 1-2).

Com o mesmo objetivo, o PL n°® 4.048/2008, do deputado Laércio Oliveira
(PSDB/SE) dispGe sobre a obrigatoriedade de veiculacdo de propaganda gratuita
educativa na programacéo de radiodifusédo, incentivando a protecdo do meio ambiente.

Outra iniciativa que estabelece cota de programacdo educativa € o PL n°
2.080/2011, do deputado Wilson Filho (PMDB/PB). Ele obriga as concessionarias de
radiodifusdo sonora (radios) e de sons e imagens (televisdo) a disponibilizarem,
diariamente, quatro insercdes de 30 segundos a um minuto cada, sobre riscos a salde
envolvidos no uso de drogas ilicitas, 0s prejuizos sociais e econémicos do consumo
dessas substancias, bem como a importancia da familia no combate ao uso dos
entorpecentes. As transmissdes, segundo o projeto, deverdo observar dois intervalos
diarios, um diurno (entre 12 e 13h) e outro noturno (entre 20 e 21h). Novamente, o

reconhecimento da natureza publica atribuida as concessdes de radio e televiséo:

O servico de radiodifusdo é, por definicdo constitucional, um servi¢o de
utilidade publica, operado por entidade privada ou publica mediante
autorizacdo da Unido. Sendo assim, a programacdo das emissoras deve
atender aos requisitos estabelecidos pela legislacdo, entre os quais
destacamos a preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e
informativas. Essa preocupacdo com o sistema de Comunicagdo Social
nacional, que rendeu inclusive um capitulo exclusivo na Constituicdo
Federal, decorre do fato de seu grande poder de difusdo de valores e
formacdo da opinido publica na sociedade. Sendo assim, e levando-se em
consideracdo que o combate ao uso de drogas ilicitas é uma das prioridades
em termos de politica publica no Brasil, entendemos fundamental o
estabelecimento de espacos no sistema de comunicacao social que identifique
horarios especificos nas programagdes para divulgacdo de campanhas
educativas sobre o tema. (FILHO, 2011, p. 2-3).

O PL n° 4.324/2004, do deputado Lednidas Cristino (PPS/CE), determina a
veiculagdo, pelas emissoras de réadio e televisdo, de programas educacionais dedicados
ao ensinamento da lingua portuguesa e a popularizacdo da literatura brasileira. Ainda
estabelece o horario compreendido entre oito e 22 horas para que as inser¢cdes de até um
minuto possam ir ao ar. Na justificativa, o autor explica a necessidade de fazer cumprir

a regulamentacéo de dispositivos ja previstos na legislacéo.

O inciso | do artigo 221 da Constituigdo Federal estabelece que a producéo e
a programacao das emissoras de radio e televisdo atenderdo, dentre outros, ao
principio da preferéncia a finalidades educativas. Tal principio constitucional
ndo estd sendo respeitado pelas emissoras, apesar do disposto no artigo 16 do
Decreto-Lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967, que prevé que as emissoras
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transmitam cinco horas semanais de programas educativos, em horéarios
compreendidos entre sete e dezessete horas. Referido dispositivo, no entanto,
nunca foi devidamente regulamentado, de tal forma que a maioria das
emissoras de radio e televisdo sentem-se desobrigadas de apresentar qualquer
programacdo educativa. A proposta que ora apresentamos tem como objetivo
estabelecer a obrigatoriedade de veiculacdo de programas de radio e televisdo
dedicados ao ensinamento da lingua portuguesa e a popularizagdo da
literatura brasileira. (CRISTINO, 2004, p. 2).

Outros projetos também reservam tempo de contelldo nas emissfes de radio e
televisdo. O PL n° 2.400/2003, do deputado Simplicio Mério (PT/PI), determina duas
horas diarias de programacéo educativa no radio e na televisdo, distribuidos em dois
intervalos de horario (9h/15h e 18h/21h). O PL n° 2.112/2003, do deputado Enio Bacci
(PDT/RS), garante cinco minutos diarios, sempre as 20 horas, para veiculagdo de
mensagens sobre diversos assuntos, como direitos da crianga e adolescente, defesa do
consumidor, legislacdo de transito, entre outros. No PLS n° 182/2010, o senador Magno
Malta (PR/ES) acrescenta dispositivo ao ECA para recomendar a reserva diaria
obrigatoria de cinco minutos, nos meios de comunicacao do sistema publico, para que
mensagens educativas sobre maleficios das drogas ilicitas sejam distribuidas ao longo
da programacao.

A mesma quantidade de tempo fica reservada para veiculacdo de mensagens
educativas sobre prevencédo ao cancer, segundo o PL n° 7.670/2006, do deputado Chico
Alencar (PSOL/RJ). Nesse caso, a obrigacdo abrange todos os canais de radio e
televisdo, como define a argumentacdo do parlamentar, mais uma vez apelando para o

sentido constitucional da medida:

A Carta Magna estabelece que a atividade de radiodifusdo é uma concessao
do Estado e que as empresas concessionarias devem priorizar a divulgagdo de
programas com caréater educativo, artistico, cultural e informativo. E do
conhecimento geral que tal atividade é extremamente lucrativa e a obtencdo
de uma concessdo dessa natureza é alvo de disputas acirradas. Nada mais
justo, portanto, que as empresas do setor prestem servico as suas respectivas
comunidades, divulgando material de interesse geral, mormente aquele que
objetiva orientar & popula¢do no sentido de uma qualidade de vida melhor.
(ALENCAR, 2006, p. 2).

Ainda na esteira da programacdo educativa, ha proposi¢fes que estipulam
percentuais de programacdo a serem destinados a esse fim. No PL n° 4.337/2004, do
deputado Clovis Fecury, a quantidade minima de programas educativos deve atingir
50% do contetdo veiculado para o publico infanto-juvenil. No PL n° 4.846/2005, do

deputado Jefferson Campos (PMDB/SP), o percentual de conteldo educativo sobre o
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total da programacdo deve ser de 15%, sendo que dois tercos dessa cota devem se

destinar, exclusivamente, & programacao voltada para criancas e adolescentes.

6.2.2 Conteldo nacional e regionalizacdo da programacéao

Identificamos na amostra a presenca de quatro proposi¢des que estabelecem
obrigacGes de programacdo para os concessionarios de radiodifusdo. Sdo exigéncias
para veiculacdo de percentual de contetdos nacional e regional. Em todos 0s casos, 0s
parlamentares justificam a necessidade de promover a diversidade da cultura do Brasil e
sua pluralidade, expressa nas manifestacfes encontradas em diferentes regiGes do pais.
O PLC n°59/2003, da deputada Jandira Feghali, tramita no Senado Federal desde 2003.
A proposta foi originada no PL n° 256/1991, da Camara dos Deputados e, portanto,
tramita ha 24 anos no Congresso Nacional. Tem por objetivo regulamentar o disposto
no inciso 111 do artigo 221 da Constituicao®®.

O projeto determina que as emissoras de televisdo veiculem programas
totalmente produzidos e transmitidos nos estados onde estdo localizadas as sedes das
emissoras e/ou suas afiliadas, no horério entre cinco e 24 horas. Em &reas geogréficas
com mais de um 1,5 milhdo de domicilios com televisores, a previsdo é de 22 horas
semanais. Essa cota cai para 17 horas nas areas com menos de um milhdo de domicilios
com televisores e 10 horas semanais nas regies com menos de 500 mil aparelhos de
televisdo. As cotas estabelecidas para os dois primeiros casos deverdo ser ampliadas de
forma gradativa, no prazo de cinco anos, para 32 e 22 horas, respectivamente. O projeto
também torna obrigatéria a veiculagdo de programacdo independente®” por parte das
emissoras, determinando que pelo menos 40% das horas semanais destinadas a
producdo regional obrigatdria seja fornecida por produtores independentes, com énfase
na exibicdo de documentérios, obras audiovisuais de ficcdo e animacdo e

teledramaturgia.

% «Art. 221. A produgdo e a programacio das emissoras de radio e televisdo atenderiio aos seguintes
principios: (...) I - regionalizacdo da producdo cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais
estabelecidos em lei”.

%0 projeto assim define o conceito de programacio independente: “Aquela realizada por produtor ou
produtora independente que ndo tenha qualquer relagdo econdmica ou de parentesco proximo com 0s
proprietarios, quotistas ou acionistas da emissora exibidora, seja pessoa fisica ou juridica” (FEGHALI,
2003, p. 1).
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Para as emissoras de radio, o projeto estipula a veiculacdo de pelo menos 20%
do seu tempo de transmissdo para programacdo musical ou jornalistica de caréater
nacional e 10% para conteldo regional. Embora ndo seja objeto deste estudo, vale
mencionar que a medida também alcanga percentuais obrigatérios de programacao
regional e independente para as emissoras de televisdo por assinatura. Vejamos a

justificativa de Jandira Feghali em favor da proposicao:

O inciso Ill do art. 221 da Constituicdo Federal prevé a regionalizagdo da
programacdo artistica, cultural e jornalistica das emissoras de radio e
televisdo. Este projeto de lei [...] objetiva regulamentar a aplicacdo desse
dispositivo constitucional. [...] Contamos com 0 compromisso que tem esta
Casa com o cumprimento da Constituicdo, com a democracia, com o
atendimento as diversas regides que representamos, € também com a
sensibilidade de todos os parlamentares no fortalecimento da heterogénea e
rica cultura brasileira. (FEGHALI, 2003, p. 3).

Outro projeto que estipula a regionalizacdo de programacdo é o PL n°
2.041/2007, do deputado Dr. Nechar (PV/SP). Na medida, o parlamentar modifica o
CTB para determinar que as emissoras de radio destinem o minimo de uma hora de
programacéo diéria para veiculagdo de musica local ou regional, definida no texto como
“como obra musical criada, interpretada ou produzida no estado onde se localiza a
respectiva emissora” (NECHAR, 2007, p.1). O deputado também cita o texto
constitucional e observa que 0 projeto visa “oferecer mecanismo que promova a cultura
nacional por meio da valorizagdo da riqueza e da diversidade das manifestacOes
regionais” (NECHAR, 2007, p. 2).

O PL n° 1.821/2003, do deputado Vicentinho (PT/SP) e o PL n° 53/2003, do
deputado Carlito Merss (PT/SC), focam a transmissdo obrigatéria de percentual de
contetdo nacional nas emissoras de radiodifusdo. No primeiro caso, o objetivo é que
todos os canais de televisdo de sinal aberto e fechado (por assinatura) apresentem
quantidade minima de desenhos animados produzidos nacionalmente. A cota deveria
crescer gradativamente e, em cinco anos, atingir 50% da programacdo de desenhos
exibida ao dia. O parlamentar lembra o alto indice de audiéncia da televiséo aberta deve
refletir conteido de qualidade, que incide na formac&o de criangas e jovens:

Hoje, 100% dessa programacdo dirigida ao publico infantil é estrangeira e
estranha as nossas culturas regionais e nacional, pois tal programagédo,
sobretudo, os desenhos animados, estimulam a concorréncia, 0 egoismo, a
intolerancia racial, de género e de classe social; a violéncia. [...] Tendo a
compreensdo de que a formacdo de nossas criangas deve ser embasada por
incentivo & cidadania, a criatividade e ao enraizamento de nossa cultura
plural e solidaria; pela divulgagdo de valores nacionais, da lingua patria, de
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principios éticos e de respeito ao préximo, hoje tdo carentes em nossa
sociedade e, com vistas ao crescimento econdémico do Pais — a partir da
geracdo de empregos — caminhando, assim, rumo a um futuro digno, com
fortalecimento de nossa soberania, apresentamos e solicitamos o apoio dos
nobres colegas a esta iniciativa, pois o estimulo a conscientizacdo e o
combate a alienacdo de nossas futuras geracdes devem ser tarefa primeira do
Poder Legislativo. (VICENTINHO, 2003, p. 2-3).

No segundo caso, 0 projeto estabelece cota mensal para exibicdo de obras
cinematogréficas produzidas nos paises da América do Sul e Central, nos idiomas
portugués e espanhol. Essa cota valeria tanto para os canais de televisdo quanto para as
salas de cinema. Desse montante, metade ficaria reservado aos filmes exclusivamente
brasileiros e 30% as obras de paises que compdem o Mercosul (Argentina, Paraguai,
Uruguai e Venezuela).

6.2.3 Direitos autorais e acessibilidade

Este item relne 14 proposicbes que tratam de questdes relacionadas ao
cumprimento dos direitos autorais e exigéncias para acessibilidade nos canais de
radiodifusdo. A primeira abordagem indica propostas que visam alterar a Leli
9.610/1998, que dispbe sobre os direitos autorais, para exigir das emissoras,
especialmente as radios, a divulgacdo dos nomes dos autores e intérpretes das masicas
veiculadas. O projeto mais recente sobre isso é o PL n° 4.234/2012, do deputado
Arnaldo Jordy (PPS/PA) que, inclusive, detalha o modo pelo qual as musicas devem ser
anunciadas na programacao, identificando compositor e intérprete. A justificativa parte
da percepcdo de a programacdo das emissoras ndo tem reconhecido os direitos de

criacdo dos artistas sobre as obras musicais.

E de notdrio conhecimento o descumprimento da legislagdo de direitos
autorais pelas emissoras de radio. Basta ligar um aparelho receptor e observar
que grande parte das emissoras de radio ndo enunciam os homes dos autores
e intérpretes de obras musicais que veiculam durante sua programacao. [...] é
que apresentamos esse projeto de lei que visa a maxima aplicacdo dos
direitos fundamentais do compositor em consonancia com os ditames
constitucionais e infraconstitucionais, que resguarde o direito moral do autor,
a fim de garantir entre outros beneficios, o direito individual de ter seu nome
divulgado pelas emissoras de radio, como autor, quando sua mdisica é
executada, além de permitir a identificagdo do compositor para facilitar a
arrecadacdo e o pagamento do direito autoral feito pelo ECAD - érgdo
representante legal dos associados para arrecadar e distribuir os direitos
autorais de execucdo publica musical. (JORDY, 2012, p. 3e 7).
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Além deste, outros cinco projetos (PL n° 1.757/2007, PL n° 3.841/2008, PL n°
4.339/2008, PL n° 3.156/2004 e PL n° 3.364/2004) mantém teor quase idéntico. Em
suma, eles transformam o direito do autor em obrigagéo da emissora, transferindo a esta
a responsabilidade de zelar pela veiculacdo da autoria de musicas, com o fito principal
de facilitar posterior cobranca de direitos sobre a exibi¢do ou transmissdo das obras.

Em termos de acessibilidade, outros oito projetos identificados na amostra
determinam a adocdo de medidas técnicas para permitir que pessoas com deficiéncia
auditiva, parcial ou total, possam acompanhar a programacdo televisiva. Algumas
dessas proposicOes estipulam a inclusdo de quadro com traducdo simultdnea em Lingua
Brasileira de Sinais (Libras). O PL n° 3.868/2008, do deputado Valdir Colatto
(PMDB/SC) e o PL n° 3.906/2008, do deputado Marcos Montes (DEM/MG, ex-PFL),
por exemplo, obrigam que todas as emissoras adotem a traducdo em Libras na integra
de sua programacdo, sob o argumento de universalizacdo do acesso ao contetdo

televisivo.

Os cidaddos portadores de deficiéncia auditiva encontram-se, hoje,
praticamente ignorados pelas emissoras de televisdo, tendo em vista que séo
raros 0s programas de televisdo dotados de intérpretes de linguagem de
sinais. Essa é a tipica proposi¢éo de atendimento ao principio da isonomia em
que os desiguais sdo tratados dentro de suas desigualdades. [0 projeto]
pretende corrigir essa distorgdo obrigando as emissoras de televisdo a
inserirem quadro contendo traducdo em linguagens de sinais em todos 0s
telejornais, permitindo ao publico com deficiéncia auditiva ter acesso as
principais noticias de sua regido, estado e Pais, contribuindo de forma
decisiva para o pleno exercicio da cidadania por tal segmento social.
(MONTES, 2008, p. 2).

A exigéncia em outros casos é parcial, como o PL n° 1.053/2003, do deputado
André Luiz (PMDB/RJ) e PL n° 1.828/2003, do deputado Giacobo (PL/PR). Com teor
quase idéntico, as medidas exigem que a traducdo em Libras ocorra na exibigdo de
propaganda oficial da Unido, estados e municipios.

Ha também aqueles projetos que determinam a introducdo da chamada legenda
codificada, em que o audio da programacdo € subtitulado diretamente no aparelho
televisor, permitindo aos telespectadores ler a transmissdo em lingua portuguesa. As
proposicOes registradas na amostra definem percentuais, que podem alcancar de forma
gradativa a integra da programacdo, como o PL n° 2.462/2011, do deputado Ricardo
Izar (PV/SP) e o PL n° 5.088/2005, do deputado pastor Francisco Olimpio (PSB/PE).

Nesses casos, estipula-se até cinco anos para adaptagdo completa das emissoras.
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Outros, como o PL n° 683/2007, do deputado Ciro Pedrosa (PV/MG), e 0 PL n°
3.395/2008, do deputado Dr. Talmir (PV/SP), abrangem, respectivamente, a cobertura
de 25% do total do veiculado com legenda oculta e a subtitulagdo dos programas de

noticias (jornalisticos).

6.2.4 Padrdo de contetdo e protecdo de criancas e adolescentes

Ha um conjunto de proposic@es legislativas na amostra em estudo que regula a
programacdo do radio e da televisdo determinando referéncias de contetudo a serem
veiculadas. Ao todo, identificamos 21 unidades de sentido nessa diregdo, incluindo
abordagens gue tratam da participacédo de criancgas e adolescentes e dos programas a eles
destinados. N&o sdo parte desse grupo aquelas proposi¢Ges que criam normas para a
publicidade comercial. Embora possa ser considerada parte da programacdo das
emissoras, serd tratada de forma exclusiva na se¢do seguinte.

Em termos de padrdo de contetido na radiodifusdo, a legislacdo brasileira conta
com quatro dispositivos mais importantes. O principal deles é a prépria Constituicdo
Federal, em que o artigo 221 menciona os principios da programacdo (finalidades
educativa, artistica, informativa e cultural), mas depende de norma que o regulamente.
Os outros trés sdo o CBT, o Decreto n® 52.795/1963 e o Decreto-Lei n° 236/1967.
Dentre as especificacfes mais conhecidas desses dispositivos, destaca-se a que limita a
veiculacdo de publicidade comercial em até 25% do total da programacdo das
emissoras, e 0 que determina o percentual minimo obrigatério de 5% de contetdo
noticioso.

A isso se somam a obrigacdo de veicular os programas oficiais dos Poderes da
Republica, por meio da Voz do Brasil, e o direito de antena dos partidos politicos.
Referidas normas também vedam, mas de forma genérica, a exibicdo de noticias falsas,
conteldo que possa oferecer riscos a soberania nacional (ultrajar a bandeira, divulgar
segredos de Estado, ofender os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, etc.),
campanha discriminatoria contra raca, cor, classe ou religido, entre outros. Entretanto,
ndo ha parametros nem detalhamento legal sobre essas recomendacdes.

O que se observou na amostra estudada é uma preocupacdo constante, porém
pontual em cada proposta, com 0s seguintes tipos de contetdo: violéncia, vulgaridade e,
em menor incidéncia, consumo de fumo. Contabilizamos cinco referéncias no caso

especifico de violéncia exibida nos meios de comunicacdo. O PL n° 593/2005, do
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deputado Nelson Bornier (PSB/RJ), proibe desenhos animados com cenas de violéncia
ou “que possam induzir a crianca € o adolescente a pratica de crimes” sejam
transmitidos (BORNIER, 2005, p. 1). A medida valeria tanto para os canais de televiséo
quanto para os cinemas. “Como os meios de comunicagdo, notadamente as revistas
especializadas, a televisdo e o cinema sdo 0s maiores propagadores da violéncia, mercé
da toleréncia das autoridades responsaveis, cabe ao legislador diligenciar no sentido de
minimizar essa situagdo” (BORNIER, 2005, p. 1-2).

No PL n° 4.220/2008, o deputado Clodovil Hernandes (PR/SP) tenta restringir a
exibicdo de imagens e noticias violentas pelas emissoras de televisdo durante os
horéarios das refei¢des. Para isso, estipula trés intervalos de restricdo: das 7h as 8h30,
das 12h as 14h e das 18h as 20h. Nas suas alegacBes, o parlamentar critica 0 que
classifica como “busca desenfreada por lucros e audiéncia”, em referéncia ao contetdo
de programas noticiosos que exibem ‘“cenas, imagens e conteldo extremamente
violento”, e que coincidem justamente com 0s horérios com as refei¢des, os “horarios
de maior audiéncia” (HERNANDES, 2008, p. 2).

Esse tipo de prética é incompativel ndo s6 com a condigdo de concessionarias
de um servigo publico — outorgado pelo Poder Publico —, com as disposi¢des
constitucionais relativas a Comunicacdo Social, mas também com a
necessidade premente de solidificar essa que é uma das mais importantes
estruturas sociais da nossa sociedade: a familia. Esse contexto, porém, ndo
sera resolvido pela prépria dindmica do mercado, tendo em vista que a
competicdo pela audiéncia leva tais emissoras a optar pelo caminho mais
facil: a exibicdo de conteldo de baixa qualidade e apelativo. Isso deixa
evidente a necessidade de uma legislacdo que introduza restricdes horérias
para a exibi¢cdo desse tipo de contetdo [...]”. (HERNANDES, 2008, p. 2-3).

Outro projeto que restringe a exibicdo de contetdo violento na radiodifusdo de
sons e imagens é o PL n® 7.249/2010, do deputado Domingos Dutra (PT/MA).
Textualmente, a proposta veda divulgagdo, no horario entre 5h e 23h, de “cenas de
violéncia que exponham corpos mutilados ou violentados; denigram a identidade da
pessoa humana ou promovam a apologia a violéncia” (DUTRA, 2010, p. 1). A alteracdo
sugerida modificaria a Lei de Imprensa (Lei n° 5.250/1967), dispositivo legal julgado
inconstitucional pelo STF em 2009.

Interessante observar o argumento do PL n° 3.296/2012, do deputado Roberto de
Lucena (PV/SP), que também tenta regular a exibicdo de violéncia na televisdo. A
medida proibe as emissoras de radiodifusdo de sons e imagens a transmitir imagens

reais de pessoas sendo executadas, como aquelas imagens captadas por cadmeras de
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seguranca e que mostram situacdes de assassinato. Além disso, restringe a programacéo

que contenha “dramatizacdo de cenas de violéncia fisica ou psicologica” no intervalo

das 23h e 6h:

[...] nos depararmos diariamente com cenas de violéncia extrema, sexo e
matérias sensacionalistas que exploram condi¢6es humana degradadas, as
quais afrontam o inciso IV do artigo 221 da Constituicdo Federal, que
estabelece que a programagdo desses veiculos de comunicacdo devera se
pautar pelo ‘respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia’. [...]
sendo assim, é necessario estabelecer uma norma legal que impeca a exibicao
de cenas de violéncia extrema na televisdo brasileira, como, por exemplo, as
oriundas de cameras de segurancga que registram pessoas sendo executadas.
[...] E importante destacar que este projeto de lei ndo incorpora qualquer tipo
de censura e ndo tem o objetivo de coibir a livre manifestacdo do
pensamento. Trata-se de um mecanismo legal que tem o objetivo de impedir
violagdes ao dispositivo constitucional que regula o sistema de comunicacéo
social do Pais, protegendo os valores da pessoa e da familia. (LUCENA,
2012, p. 1-2).

Mais uma proposta recente que trata a questdo da violéncia nos meios de
comunicacdo é o PL n° 3.801/2012, da deputada Bruna Furlan (PSDB/SP). Nesse caso,
trata-se de coibir a interferéncia da acéo policial pela midia. A parlamentar altera 0 CBT

para tipificar como crime situagdes em que as emissoras de radio ou televisdo divulgam

comunicagdo ao vivo com “suspeito, acusado ou praticante de ato ilicito” (FURLAN,

2012, p. 1). Na justificativa, observacédo critica sobre o abuso na atuacdo dos meios de

comunicagéo:

Temos presenciado, na cobertura jornalistica de atos criminosos, a
intervencdo de pessoas que operam no sentido de dificultar ou impedir a acdo
da forga policial, colocando em risco a vida das vitimas ou a identificacéo e
detencdo de criminosos. Eventualmente, a propria atuagdo de jornalistas,
pressionados pela urgéncia de realizar reportagens ou obter matérias
exclusivas, acaba por interferir de modo definitivo no resultado dessas
operagdes policiais. Talvez o episddio mais notorio junto ao publico tenha
sido o sequestro e o carcere privado da jovem Eloa Cristina Pimentel, que
acabou sendo vitima de uma malsucedida tentativa de resgate pela for¢a
policial. O acesso telefénico direto de jornalistas ao seu sequestrador, a
transmissdo ao vivo das conversas e a exposicdo mididtica da operacdo
contribuiram para frustrar as negociagdes e levar ao tragico desfecho.[...]. E
preciso, portanto, caracterizar o abuso no exercicio da atividade de
comunicagdo, para permitir sua adequada identificagdo [como crime]. (Idem,
2012, p. 1-2).

Ha também proposicbes que restringem contetdo com conotagdo sexual. O PL
n°® 911/2007, da deputada Sandra Rosado (PSB/RN), veda a exibi¢cdo de desenhos

animados e outros programas de televisdo que, nas palavras da deputada, “mostrem

cenas de sexo explicito” (ROSADO, 2007, p. 1). Em outros dois projetos de teor
idéntico, o PL n°® 919/2003, do deputado Eduardo Cunha (PP/RJ), e o PL n° 3.013/2001,
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do deputado Pastor Reinaldo, restringe-se a veiculacdo, pelas emissoras de radio, de

musica com apelo sexual antes das 22h.

A restricdo a veiculagdo de programas que contenham cenas de sexo
explicito, e de facil identificacdo pelo senso comum da maioria das pessoas e
a sua exibicdo pelas empresas concessionarias de servicos de radiodifusao de
sons e imagens (frequentemente denominadas TVs abertas) em determinados
horarios, especialmente naqueles em que se verifica habitualmente a
audiéncia expressiva de criancas e adolescentes, jamais deveria sequer ser
tolerada pelo Poder Publico, tendo em vista a elevada nocividade para o seu
regular desenvolvimento psicoldgico e sexual. (ROSADO, 2007, p. 2).

Ainda sobre abordagem pontual no contetdo dos canais de radiodifuséo,
observam-se proposicdes que regulam exposicao de produtos fumigeros na televisdo. O
PL n° 4.921/2005, do deputado Carlos Nader (PL/RJ), é exemplar nessa direcdo. A
medida veda exibicdo de imagens de pessoas usando produtos como cigarro ou
equivalentes em qualquer tipo de programa das emissoras de televisdo, inclusive os
canais por assinatura, independente de horario. No caso da veiculacdo das obras
cinematograficas (filmes ou séries), o0 projeto exige que as emissoras insiram, no inicio
e no final da transmissdo, mensagem de adverténcia escrita e falada sobre os maleficios
do fumo (NADER, 2005). Na defesa de seu projeto, o deputado reconhece os “avangos”
das politicas antitabagismo no pais, citando a proibicdo de publicidade comercial de
fumo nos canais de radio e televisao, a partir de 2000, mas ressalta que ha brechas para
o0 estimulo velado ao consumo do tabaco. Sendo, vejamos a percep¢do do parlamentar
sobre esse aspecto:

Ao alcar o cigarro & condicdo de objeto cenografico numa produgdo que
chega diariamente & casa de milhGes de brasileiros, as emissoras de TV
acabam por propagandear, de maneira subliminar, o uso do cigarro ou outros
produtos derivados do tabaco. Trata-se de estimulo velado, na medida em que
o0 ator, idolatrado por milhares de espectadores, empresta seu prestigio ao
produto que utiliza em cena, mesmo que ndo haja uma marca diretamente
associada a ele. E notéria a influéncia que os mass media exercem sobre 0s
individuos e os valores estabelecidos pela sociedade, contribuindo para a
formacao de padrdes sociais, comportamentais, éticos e culturais que, muitas
vezes, sequer sdo perceptiveis no cotidiano. [...] Mesmo sem vinculo ou
propdsitos explicitamente comerciais, sabemos que a composi¢cdo de um
personagem de grande sucesso na TV ou no cinema exerce forte influéncia
sobre a opinido publica, especialmente sobre o publico mais jovem. Estudos
do Ministério da Saude demonstram que 90% dos fumantes adquirem o vicio

antes dos 19 anos, o que leva a comunicacdo do cigarro a ser
majoritariamente dirigida ao publico jovem. (NADER, 2005 p. 3-4).

Mais adiante, Carlos Nader vai além na reflexdo sobre a adequacdo dos

conteidos exibidos na televisdo. Lembra que a politica de autorregulamentagéo

173



defendida pelo setor, por meio da Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e
Televisédo (Abert), ndo seria capaz de aplacar programacdo que estimula violéncia,
fazem apologia ao sexo e apelos “excessivos” em favor de hébitos nocivos a saude. Por

fim, desconecta a ideia de censura em relagéo a regulacao de conteudo:

[...] corrobora o presente projeto no sentido de desvendar o processo
midiatico de legitimacdo de um discurso ou de condutas que atendem a
interesses econdémicos, mesmo que de maneira subliminar — como na simples
aparicdo de um produto ofensivo a salde humana como objeto cenografico.
[...] Poder-se-ia alegar, a luz dos preceitos universais que regem a democracia
brasileira, que a Constituicdo de 1988 veda qualquer tipo de censura e
assegura a plena liberdade de expressdo. No entanto, o proprio constituinte,
confrontado com a necessidade de reduzir o habito de fumar, determinou, no
artigo 220, paragrafo 4° da Lei Magna, que a propaganda comercial de
cigarros ‘estara sujeita a restrigdes legais’. Néo resta divida de que as
imagens que ‘abrigam’ o cigarro ou similares, geralmente associadas a
situacOes de bem-estar ou relaxamento, ou ainda com apelo sexual e apologia
da beleza e da juventude, sdo claramente uma forma velada de publicidade.
(NADER, 2005, p. 4-5).

O PL N° 2.612/2007, do deputado Pepe Vargas (PT/RS) institui a Comissao
Nacional pela Etica na Televisdo (CNPET). A proposta cria um codigo extenso de
principios e recomendacdes, que vao desde exigéncias relativas a exatiddo e pluralidade
nas noticias, a adequacao para conteldos que afetam a intimidade ou abordem temas
como raga, religido, género, orientacdo sexual e violéncia.

De acordo com o projeto, as informacdes jornalisticas veiculadas devem sempre
oferecer ao publico “diferentes versdes a respeito de um mesmo fato”, garantindo-se 0
direito de resposta e o contraditério; e as emissoras também sdo obrigadas a zelar pelo
direito a privacidade. Condiciona-se a divulgacdo de imagens de individuos ao expresso
consentimento deles, exceto nas seguintes situages: imagens de pessoas gravadas
ocasionalmente em locais de circulacdo publica e situacdo em que o resultado da
exibicao contribuir para a comprovacdo de conduta criminosa (VARGAS, 2007).

O longo trecho a seguir mostra como a proposicdo regulamenta principios da

programacéo televisiva em diferentes assuntos:

[...] A programagdo televisiva ndo incitard& ao 6dio e deve afirmar um
compromisso com a cultura de paz. As emissoras de televisdo orientardo seus
profissionais de comunica¢do para que seus comentarios ndo estimulem o
publico a praticar ou aceitar atos de vinganga, praticas de espancamento,
tortura, linchamento ou atos violentos de qualquer natureza. [..] A
programacdo televisiva ndo incitard& ao racismo e deve afirmar um
compromisso com uma cultura que respeite, preserve e valorize as diferencas
étnicas. Particularmente, as emissoras zelardo para que os valores que
caracterizam as tradigdes dos afrodescendentes e das populagGes indigenas
sejam conhecidos e respeitados pelo grande publico. [...] Em toda e qualquer
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producdo nacional as emissoras tomardo as providéncias necessarias para
garantir a presenca, tdo significativa e proporcional quanto permita o enredo,
de atores e atrizes representantes das diversas etnias. O mesmo cuidado estara
presente quando da selecdo de apresentadores, repérteres, comentaristas etc.
[...] A programacdo televisiva ndo incitard a homofobia e deve afirmar um
compromisso com uma cultura que reconheca o direto a livre expressdo das
orientacdes sexuais, notadamente aquela vivida pelos homossexuais que se
obrigam a enfrentar uma carga histérica de intolerancia. [...] A programagao
televisiva nao incitara ao machismo e deve afirmar um compromisso com
uma cultura que reconhega as mulheres o exercicio pleno dos seus direitos e
que se contraponha as praticas, ainda tdo comuns, de violéncia e
discriminacdo contra a mulher. [...] A programacdo televisiva ndo incitara a
intolerancia e deve afirmar uma cultura de respeito a todas as tradicdes
religiosas, 0 que pressupde zelo para com seus cultos, simbolos, datas e
nomes sagrados. [...]. A programacao televisiva ndo permitira que a imagem
de pessoas com deficiéncias fisicas, sindromes ou doencas mentais sejam
divulgadas com o intuito de capturar audiéncia e explorar junto ao publico
sentimentos bizarros. [...] Imagens de execucBes judiciais de pessoas em
paises onde h& pena de morte ndo serdo exibidas pelas emissoras de televisao.
(VARGAS, 2007, p. 5-6).

A protecdo de criancas e adolescentes também resultou em medidas para incidir
no contetdo televisivo. O PLS N° 81/2005, do senador Marcelo Crivella (PRB/RJ),
passa a considerar crime a exposicao de menores em programas que tem como atracdo a
revelacdo de testes de paternidade. O parlamentar entende que esse tipo de situacao
viola a honra e a imagem do publico infanto-juvenil, colidindo com a prépria

determinacdo constitucional.

Dispde a Constituicdo em seu art. 5° inciso X, que sdo inviolaveis a
intimidade, a vida privada, a honra, e a imagem das pessoas, assegurando o
direito a indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violagao.
O mesmo pontifica o Estatuto do Menor e do Adolescente, ao prescrever no
artigo 27 que o reconhecimento do estado de filiagdo é direito
personalissimo, indisponivel e imprescritivel e abrigado por segredo de
justica. Tantos superlativos, evidentemente, buscam cercear, de modo
impositivo, qualquer acdo ou atitude que exponha, publicamente, 0 menor a
situacBes conflitivas, sempre de alto teor emocional e constrangedor.
(CRIVELLA, 2005, p.1).

Outros projetos desse topico estipulam exigéncias para os canais de radiodifusao
durante periodo eleitoral. E o caso, por exemplo, do PL N° 6.190/2009, do deputado
Chico Alencar (PSOL/RJ), e do PL N° 7.403/2006, do deputado Antbnio Carlos Mendes
Thame (PSDB/SP). Medidas de igual teor, elas tentam alterar a lei eleitoral (Lei n°
9.504/1997) para obrigar as emissoras de televisdo a transmitirem pelo menos um
debate entre os candidatos aos cargos majoritarios (presidente, governadores e prefeitos)

durante as eleicdes.
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Duas propostas para alterar a Constituicdo também figuram entre os projetos
que estabelecem padrdes de contetdo para a radiodifusdo. A PEC n° 375/2009, do
deputado Paulo Bornhausen (DEM/SC), obriga o presidente da Republica a manter,
trimestralmente, uma reunido de trabalho com ministros, televisionada ao vivo pelas
emissoras publicas. O autor argumenta que, assim como a transmissdo ao vivo dos
trabalhos dos ministros do STF (por meio da TV Justica e Radio Justica) e dos
parlamentares no Congresso Nacional (por meio das TVs Senado e Camara e suas
emissoras de radio), sera possivel “dotar a sociedade civil de mais um mecanismo de
controle da atuagao do Poder Publico” (BORNHAUSEN, 2009, p. 3).

J& a PEC n° 24/2008, apresentada pelo senador Cristovam Buarque, altera o art.
205% da Constituicdo Federal para determinar que, além de um dever do Estado e da

familia, a educacdo também é dever dos meios de comunicacdo. Argumenta o autor:

[...] os meios de comunicacdo hoje sdo praticamente onipresentes no
cotidiano de todos nés. Durante boa parte do dia ouvimos — em especial dos
mais jovens — toda sorte de informagdes sobre 0s mais variados assuntos seja
via televisdo, seja via internet ou através de outras midias hoje existentes.
Sendo assim, parece-nos adequado que os responsaveis pelos meios de
comunicagdo sejam mais exigidos no que diz respeito & necessidade de
educarmos as nossas criancgas e jovens. (BUARQUE, 2008, p. 1-2).

No plano da radiodifuséo, a medida consolidaria e ampliaria ainda mais o efeito

constitucional da finalidade educativa ja prevista para o setor.

6.2.5 Andlise dos dados

A necessidade de regulacdo de conteido das emissoras de radio e televisdo é
reafirmada pelo conjunto de proposicdes agrupadas sob o indicador “obriga¢des
positivas de conteudo”. Os 68 projetos de lei e propostas de emenda a Constitui¢do
representam quase 40% da amostra pesquisada, envolvendo 19 entre todos os 21
partidos politicos que apresentaram as proposicdes objeto deste estudo. Significa que,
ao menos do ponto de vista da acdo legislativa expressa na apresentacao de propostas, 0
Parlamento sinaliza favoravelmente as diversas medidas que visam compatibilizar

principios constitucionais sobre a programacéo dos canais de radiodifuséo.

%8 «Art. 205. A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada
com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho” (BRASIL, 1987).
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Entre as medidas mais incidentes esta o estabelecimento de cotas de conteudo
educativo e de utilidade publica na programacdo das emissoras. Um total de 29
propostas apresentadas por 16 legendas sugere mudancas nesse sentido: DEM (4), PT
(3), PSDB (3), PDT (3), PSB (2), PMDB (2), PR (2), PSC (2), PPS (2), PSOL (1), PL
(1), PCdoB (1), PSD (1), PRTB (1) e PTdoB (1). A essas propostas somam-se outras
quatro que estabelecem regras para a veiculacdo de contetdo nacional e regional na
programacdo dos canais de radiodifusdo. O PT, com duas proposicGes, além de PV e
PCdoB, sdo os partidos autores nesse tipo.

Outras 21 propostas definem padrdes de conteldo que devem ser observados
pelas emissoras, como em relacdo a programacdo violenta, de forte apelo sexual e
aquelas que envolvem ou incidem sobre criancas e adolescentes. Elas foram
apresentadas por 12 partidos politicos: PSOL (4), PSDB (3), PT (3), PSB (2), PL (2),
PV (1), DEM (1), PDT (1), PTB (1), PRB (1) e PP ().

Também figuram seis proposi¢des que buscam assegurar a veiculacdo de autoria
de musicas tocadas em emissoras de radio, como forma de preservar o direito autoral
dos artistas. Elas foram apresentadas por PPS, PV, PCdoB, PT, PSOL e DEM. Ha,
ainda, oito projetos que tratam dos mecanismos de acessibilidade aos portadores de
deficiéncia auditiva, para assegurar que esses cidadaos tenham melhores condicOes de
acompanhar a programagdo televisiva. Foram apresentados por PV (3), PMDB (2),
DEM (1), PL (1) e PSB (1).
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Gréfico 10 - Proposices legislativas sobre obrigacdes positivas de contetdo (por autoria
partidaria)
Fonte: elaboracéo do autor

No caso das chamadas cotas de conteudo, a producdo legislativa observada
aponta, principalmente, para a obrigatoriedade de veiculacdo de insercGes periddicas
durante a programacdo das emissoras acerca de diversos assuntos ja previamente
estipulados pelo legislador, na forma de utilidade publica. Ha proposi¢des, por exemplo,
que exigem a exibicdo de andncios sobre criancas desaparecidas e outras que tratam
sobre saude, como alertas para doencas e vacinacdo; também foram registradas
iniciativas que exigem veiculacdo de inser¢bes sobre educacdo ambiental, alerta
meteoroldgico e temas relacionados a legislacdo de trénsito, direitos do consumidor,
direitos da infancia, entre outros. Também se incluem nesse grupo proposicdes que
exigem transmissdo de sessdes das Camaras de Vereadores de municipios a partir de um
determinado nimero de habitantes e outro projeto que prop@e a transmissao da Voz do
Brasil pelas emissoras de televisdo (atualmente, a obrigacdo é das emissoras de radio).
Ao todo, sdo 17 proposicdes nessa direcdo. Outras seis focam em cotas de programacéo
educativa, estabelecendo desde percentuais da programacéao até reserva de horario com
obrigatoriedade de exibicdo de conteudo de carater educativo.

A regionalizacdo de programacdo e a veiculacdo de conteudos nacionais
aparecem explicitas em quatro proposicdes. Porém, apenas um projeto (PLS n°
53/59/03, do PCdoB) trata o tema da regionalizacdo de forma abrangente, incluindo
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conteudo independente (ou seja, fornecido por produtores que ndo sejam vinculados a
emissora que transmite), estabelecendo cotas baseadas em reserva de horario para
veiculacdo de programas totalmente produzidos e transmitidos nos estados sedes das
emissoras e suas afiliadas. As outras iniciativas tratam de conteudos mais especificos.
Uma delas estipula uma hora diéria para as emissoras de radio veicularem musicas
regionais; outra propde cota de conteudo nacional, a partir da reserva minima na grade
horéria para exibicdo de desenhos animados produzidos no pais; e uma quarta proposta
estabelece cota para obras audiovisuais produzidas no Brasil e paises da América
Latina.

A questéo dos direitos autorais surge em seis proposicoes que visam transformar
o direito do autor em obrigacdo das emissoras. De teor quase idéntico, elas exigem a
identificacdo do compositor e intérprete das mdsicas tocadas pelas radios, a fim de
facilitar posterior cobranca de direitos sobre as obras. JA& o tema da acessibilidade
constitui medidas que determinam a adog&o, pelas emissoras de televisdo, de quadro de
traducdo simultanea em Lingua Brasileira de Sinais (Libras), de forma total ou parcial
na programacado; e também projetos que exigem implantacdo de legenda codificada
(quando o audio da programacdo € subtitulado diretamente no aparelho televisor,
permitindo a leitura da transmissdo em lingua portuguesa).

As proposicBes que estipulam algum tipo de referéncia para contetdos
veiculados na radiodifusdo somam 21 ocorréncias. Nesse conjunto estdo incluidas duas
Propostas de Emenda Constitucional (PECs). Uma delas € a que obriga a realizacéo, a
cada trés meses, de reuniGes abertas do presidente da Republica e seus ministros,
transmitidas ao vivo por emissoras publicas. A outra propfe incluir na Constituicao
Federal que a educacdo passa a ser obrigacdo também dos meios de comunicacao (além
do Estado e da familia, como ja preconiza a Carta Magna).

Também foram encontrados projetos que estabelecem obrigatoriedade (em lei)
da realizacdo de debates, pelas emissoras de radiodifusdo, entre candidatos eleitorais
(duas ocorréncias). Nessa mesma linha, hd projetos que criam regras sobre uso da
imagem de politicos em periodo eleitoral pelas emissoras de televisdo: um deles veda
novelas ou minisséries que beneficiem ou prejudiqguem candidato e outro trata da
participacao de candidatos em programas humoristicos.

Os demais projetos de lei examinados nesse item buscam enfrentar aspectos
especificos dos contetdos veiculados pelos concessionarios de radio e TV. Na maioria

das proposicdes sdo estabelecidas restricdes de hordrio ou mesmo proibigdo para
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conteddos considerados violentos (seis ocorréncias), com conotacdo sexual (duas
ocorréncias), consumo de produtos fumigeros (duas ocorréncias) e protecdo de criancas

(duas ocorréncias).

6.3 Publicidade

A principal caracteristica do modelo de regulacdo da publicidade no Brasil é a
existéncia de um oOrgdo autorregulador do setor, o Conselho Nacional de
Autorregulamentacdo Publicitaria (Conar). Organizacdo Nao-Governamental (ONG) de
direito privado, a entidade foi criada em 1980, por iniciativa dos proprios atores que
compdem a cadeia do mercado da publicidade comercial no pais, com o objetivo de
dissuadir o governo militar da época, que pretendia implantar uma autarquia federal
para fazer o controle prévio do contetdo publicitario (ROCHA, 2012).

Atualmente, o Conar conta com quase 400 associados. Sdo as proprias empresas
anunciantes (cerca de 150), os meios de comunicagdo (mais de 120), as agéncias de
publicidade (mais de 100), aléem de outras entidades, principalmente associacdes e
representantes de grupos empresariais (CONAR, 2013). O funcionamento do 6rgao
consiste, basicamente, no recebimento e processamento de denuncias sobre
irregularidades no formato e/ou conteldo de pec¢as publicitarias. Cabe ao Conselho de
Etica da entidade a prerrogativa de analisar (elaborar pareceres) e julgar a adequacéo da
publicidade comercial veiculada quanto ao atendimento de principios preconizados no
Cédigo Brasileiro de Autorregulamentagéo Publicitaria (CBAP)*, principal dispositivo
que rege a acao do Conar. A fun¢do declarada do coédigo ¢ garantir a “liberdade de
expressdo comercial” e defender interesses e direitos dos envolvidos no processo de
divulgacdo publicitaria, incluindo empresa, anunciantes e o consumidor (ROCHA,
2012, p. 205).

Apesar do cenadrio em que a criagdo do Conselho possibilitou o primeiro
mecanismo de controle da publicidade fora de uma Orbita de censura, sua atuacdo é

limitada ao livre consentimento de seus associados. Dito de outra forma, o 6rgao néo

% 0 CBAP é composto por cinco capitulos, que estabelecem desde os principios gerais da publicidade,
como respeitabilidade, decéncia, transparéncia e outras questdes éticas relacionadas ao conteldo de
anincios comerciais (intimidade, meio ambiente, direitos autorais) até infracfes aplicaveis ao
descumprimento de normas, que podem ser a) adverténcia, b) recomendacéao de alteracdo de contetdo, c)
recomendacdo de sustacdo da veiculacdo e, em Ultima instancia, d) divulgacdo publica da posi¢do do
Conar em face de eventual ndo acatamento da decisio do Conselho de Etica (CONAR, 2013). Disponivel
em http://www.conar.org.br/. Acesso em 10-mai-2013.

180


http://www.conar.org.br/

dispde de poder coercitivo para garantir a licitude da publicidade veiculada pelos meios

de comunicacgdo no pais. Como explica Raquel Rocha (2012):

De fato, caracteristicas da autorregulamentacdo exercida no Brasil pelo
CONAR sdo a ndo vinculatividade de seus pareceres e a auséncia de forca
coercitiva de suas decisdes. As decisdes exaradas pelo Conselho sdo de
cumprimento espontaneo, pois os estatutos da entidade n&o Ihe outorgam
nenhum poder coativo, que, se houvesse, de qualquer modo, sempre seria
limitado, por se tratar de sociedade privada. O autocontrole exercido pelo
CONAR se mostrou insuficiente em face da propria natureza juridica do
conselho, de sociedade civil integrada majoritariamente por publicitarios, por
adesdo espontanea, e cuja competéncia estatutaria ndo vai além da imposicdo
de penas de eficacia simbdlica, como a adverténcia, a recomendacéo etc. Por
mais que se entenda haver um forte peso moral em uma reprimenda imposta
pelo CONAR (sobretudo ao se considerar a possibilidade hoje existente de
consulta a integra das decisdes do Conselho no sitio deste na internet), o fato
é que a inexisténcia de um poder coercitivo reduz substancialmente a eficacia
do controle exercido. (ROCHA, 2012, p. 206).

Essa constatacdo permeia boa parte das abordagens legislativas do Congresso
Nacional que tratam da regulacdo da publicidade, como veremos mais adiante. Além
disso, estudiosos avaliam como timida a propria aplicacdo de sancdes pelo érgdo. Em
mais de 30 anos de existéncia, o Conselho contabiliza sete mil processos éticos
instaurados (CONAR, 2013). Apenas em 2010, no Reino Unido, a autoridade federal
que regula a publicidade processou 29 mil queixas, enquanto o Conar, no mesmo
periodo, instaurou menos de 350 procedimentos, aplicando adverténcia em 65% dos
casos (MENDEL, SALOMON, 2011; ROCHA, 2012).

Além da autorregulamentacdo publicitaria, existem parametros normativos
expressos na legislacdo. O proprio CBT limita a veiculacdo de publicidade a no maximo
25% da programacédo (algo como 15 minutos por hora). A Lei n° 9.294/1996, que dispde
sobre a publicidade de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e
defensivos agricolas, deriva do proprio comando constitucional expresso no paragrafo
40 do artigo 220'®. Nesse contexto, embora ndo haja clara definicdo legal, a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) tem exercido papel regulamentador,
especialmente no caso de publicidade de medicamentos. O Codigo de Defesa do
Consumidor (Lei n° 8.078/1990) tipifica publicidade abusiva e enganosa e também

compde o ambiente regulatorio da publicidade nos meios de comunicagdo. O mesmo

100 «Art, 220 [...] § 4° A propaganda comercial de tabaco, bebidas alcodlicas, agrotoxicos, medicamentos
e terapias estaré sujeita a restri¢des legais, nos termos do inciso Il do paragrafo anterior, e conterd, sempre
que necessario, adverténcia sobre os maleficios decorrentes de seu uso” (BRASIL, 1987).
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vale para o Estatuto da Crianca e do Adolescente, em relacdo a publicidade comercial
direcionada a este publico.

Na amostra estudada, verificamos a tramitacdo de 30 projetos de lei que
discutem e estabelecem normas para publicidade no radio e na televisdo. Agrupadas em
duas linhas de abordagem: i) restri¢cbes de horario e conteudo e ii) proibi¢do de andncios
e publico infanto-juvenil, foram identificadas, ao todo, 32 unidades de sentido (que se
referem as linhas de abordagem). O primeiro caso refere-se a propostas que limitam a
veiculacdo de anuncios em determinados horarios e/ou fixam algum parametro restritivo
para o conteldo das pecas publicitarias. Em geral, trata-se da publicidade de alimentos,
medicamentos e bebidas alcoolicas. O segundo aspecto reline proposi¢fes que visam
banir a veiculagdo de determinado tipo de publicidade e aquelas que tém como foco a

protecao de criancgas e adolescentes.

Quadro 11 - Proposicdes legislativas sobre regras de publicidade na radiodifusdo

. Restri¢des de horario e Prt_)l_blgao de anuncios Unidades de
Partido § publicidade para criancas e .
contetdo Sentido (US)
adolescentes
PT PL 1.840/2011, PL 3.793/2008, PL 6.724/2010, PL 7
PL 4.462/2008 e PL 11/2003 | 2.612/2007 e PL 7.093/2010
PLS 150/2009, PLS 431/2003,
PSDB PL 3.408/2004, PL 3.646/2008, PLS 150/2009 7
PL 5.211/2005 e PL
7.667/2010
PMDB PL 1.637/2007, PL 4.088/2004 PL 541/2003 e PL 5
e PL 6.853/2010 1.637/2007
DEM (ex- PL 1.002/2007 e PL
PFL) 4.291/2008 PL 7.571/2006 3
PL 1.331/2003, PL 5.924/2009
PSOL e PL 7.644/2010 3
PL 702/2011 e PL

PDT 3.511/2008 2
PSC PL 639/2011 1
PPS PL 2.026/2007 1
PR PL 7.228/2010 1
PL PL 1.622/2003 1
PTB PL 3.311/2004 1
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Total 23 9 32

Fonte: elaboracdo do autor

6.3.1 Restricdo de horario e conteudo

Os 24 projetos de lei relacionados a esse aspecto estipulam limitagdes de horario
para transmissdo de publicidade ou exigem algum tipo de obrigacdo de conteudo nas
pecas. Em alguns casos, ha uma combinagdo dessas duas restriches na mesma
proposicdo. Metade das propostas analisadas regula anuncios de alimentos com alto teor
de acucar, gordura e sal (sete ocorréncias) e a publicidade de bebidas alcoolicas (cinco
ocorréncias).

Na propaganda comercial de alimentos, a intengdo recorrente nos projetos
observados é a inser¢do de adverténcia sobre os riscos relacionados ao consumo.
Algumas medidas restringem até o horario de divulgacdo. O PLS n° 150/2009, da
senadora Marisa Serrano (PSDB/MS), cria uma série de regras para o contetdo dos
anuncios. Uma delas é a obrigatoriedade de informar, de forma destacada, o valor
energético do alimento ou da bebida oferecidos. Se forem alimentos com alto teor de
acucar, sal, gordura saturada, gordura trans e sodio, no caso de bebidas como o0s
refrigerantes, a publicidade no radio e na televisdo fica limitada ao periodo
compreendido entre 23 e 6h.

Ainda segundo a proposta, é vedado ao contelido da mensagem transmitir a ideia
de que referido alimento ou bebida sdo saudaveis. Também ndo podem ser direcionados
ao publico infanto-juvenil, seja por meio de anincios que associem o comercial a
imagem de personagens ou idolos desse publico-alvo, ou consignando o consumo a
distribuicdo de brindes, brinquedos etc. Na justificativa, a protecdo a salde sobrepde-se

como dever do Estado aos riscos embutidos pelos excessos na publicidade:

Pesquisa realizada pelo Observatério de Politicas de Seguranga Alimentar e
Nutricdo, da Universidade de Brasilia, intitulada Monitoramento de
Propaganda de Alimentos Visando a Pratica da Alimentacdo Saudavel,
chegou a conclusfes bastante preocupantes e relevantes, que devem ser
consideradas para efeito de adocdo de politicas publicas. A pesquisa
demonstrou que as propagandas de alimentos ricos em gordura, agucar e sal
s80 as mais presentes em alguns meios de comunicacdo: cerca de 71,6% do
total de alimentos veiculados na televisdo pertenciam aos grupos de fast food;
guloseimas e sorvetes; refrigerantes e sucos artificiais; salgadinhos de pacote,
biscoitos doces ou bolos. As criancas foram o alvo preferencial da
propaganda de alimentos: 44,1% das pecas publicitarias desse tipo, no
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periodo analisado, foram destinadas a esse publico. [...] De acordo com a
Constituicdo Federal, a salde é um direito social (art. 6°), a ser garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e
Servicos para sua promocao, protecdo e recuperacgao (art. 196). [...] Assim, a
proposicdo que apresentamos busca concretizar 0s preceitos constitucionais
no tocante a regulacdo da propaganda de alimentos e, particularmente, aquela
voltada para o publico infantil, que é o mais vulneravel e que constitui um
dos alvos preferenciais dos agentes econdmicos. (SERRANO, 2009, p. 4-5).

Em projetos de teor semelhante, que também criam restrigdes para o contetdo de
anuncios de alimentos ricos em acgucar, gordura e sal, ha mencdo as recomendacdes
expressas pela Anvisa. E o caso do PL n° 7.644/2010, do deputado Chico Alencar
(PSOL/RJ). Na tentativa de preservar os parametros do Regulamento n® 24/2010 da
agéncia, o parlamentar reproduz em lei as mesmas regras, que atualmente estéo
suspensas por forca de decisdo judicial do Tribunal Regional Federal 1 Regido, em
processo movido pela Associacdo Brasileira das Industrias de Alimentos (ABIA) contra
a Anvisa. A Resolucgéo, entre outras exigéncias, determina a veiculacdo de adverténcia
sobre 0 consumo excessivo de alimentos de baixo teor nutricional.

Sobre bebidas alcoolicas, os projetos agrupados nessa abordagem também criam
adverténcias para alertar o consumo excessivo e restringem o horario recomendado para
a veiculagdo dos anuncios na radiodifusdo. O PL n° 639/2011, da deputada Lauriete
(PSCI/ES), veda a publicidade indireta, também conhecida por merchandising, nos
canais de televisdo e obriga as emissoras de radiodifusdo que transmitem eventos
esportivos ou culturais patrocinados por empresas de bebidas alcodlicas, a veicular

insercdes que alertem de forma especifica que € crime beber e dirigir.

Se, por um lado, a legislagdo ja avancou no que se refere aos maleficios
causados pelos produtos fumigeros, muito ainda ha que se fazer quanto ao
consumo irresponsavel do éalcool. A Lei n° 9.294, de 15 de julho de 1996,
parece-nos desequilibrada no que se refere as adverténcias em propaganda de
produtos do fumo e do alcool. Se para os primeiros muitos dispositivos
procuram controlar a propaganda, 0 mesmo ndo se pode dizer quanto aos
produtos alcodlicos. Nossa intengdo ao apresentar este projeto de lei é focar a
questdo da propaganda de alcool no ato criminoso de dirigir embriagado. O
crime ja esta tipificado no Cédigo Brasileiro de Transito, entretanto sua
divulgacdo ndo consta da lei n® 9.294/96. [...] Temos a convic¢do de que o
cerne do combate a diregdo irresponsdvel é a macica divulgagdo em
propaganda dos efeitos criminais de tal pratica. Sabendo dos efeitos penais, a
resposta mais esperada é a efetiva reducdo da combinacdo alcool e direcéo.
(LAURIETE, 2011, p. 3).

O PL n° 2.026/2007, do deputado Augusto Carvalho (PPS/DF), modifica a Lei
9.294/1996 para aprofundar a restricdo ja existente sobre o horério de publicidade de
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bebidas alcdolicas nas emissoras de radio e televisdo. Pela norma, a propaganda
comercial desse produto s6 é permitida entre 21 e 6 horas. Porém, o Decreto n°
2.108/1996, que regulamentou a lei, excluiu das restri¢cdes de horério todas as bebidas
potaveis com teor alcodlico inferior a 13 graus Gay Lussac (GL). Para desfazer os
efeitos do decreto, Carvalho acrescenta, na propria lei, que a restricdo vale para
qualquer bebida independente da gradacdo alcodlica. Segundo o parlamentar, corrige-se
uma burla ao espirito original da legislacéo:

E, quando se tem em mente a ideia que presidiu a elaboracdo daquela lei,
que é exatamente a de limitar a propaganda de bebidas alcodlicas, quaisquer
que elas sejam, diante do perigo que representam para a sadde e, mais ainda,
para o relacionamento social, vamos encontrar que o teor menor de 13 graus
abrange exatamente o segmento das cervejas, aquelas bebidas que, hoje, em
qualquer horério da televisdo e do r&dio, e em muitas paginas de jornais e
revistas, insinua — e quase sempre maliciosamente — aos jovens que € bom
beber. E se esta ideia contradiz o disposto na lei original, ndo pode, em
qualquer hipotese, constar no decreto que a regulamentou. (CARVALHO,
2007, p. 2).

Ha projetos que abordam a publicidade de medicamentos. O PL n° 5.211/2005,
do deputado Lobbe Neto (PSDB/SP), estipula que “toda a propaganda de medicamentos
conterd obrigatoriamente adverténcia indicando que, antes de tomar qualquer
medicamento consulte um médico” (NETO, 2005, p. 1). A exigéncia diferencia o teor
da propaganda comercial atual, em que a frase obrigatdria é: “a persistirem os sintomas,
o médico devera ser consultado”, que preconizaria a automedicacdo, na visao do
parlamentar. Ja o PL n° 5.924/2009, do deputado Chico Alencar (PSOL/RJ), estabelece
restricdes maiores. Limita a publicidade de medicamentos de venda livre (sem
necessidade de receita médica) ao horario compreendido entre 23 e 6h, consignado a
uma autorizacdo prévia do érgdo regulador do setor (Anvisa).

O contetdo com apelo erético como estratégia persuadir pela publicidade
também foram objetos de producdo legislativa na amostra estudada. O PL n°
3.408/2004, do deputado Jodo Campos (PSDB/GO) e o PL n° 11/2003, da deputada lara
Bernardi (PT/SP), coibem a veiculacdo de pecas publicitarias que utilizem imagens
sexuais como atrativo. Em ambos os casos, a conclusdo é que os mecanismos de
autorregulamentacdo publicitaria ndo tém aplacado o conteudo apelativo de
determinados anuncios.

Parlamentares também tentam regular o uso de mensagem subliminar na

publicidade e a manipulacdo direta de imagens, situacbes que podem confundir o
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consumidor por meio dos anuncios. Este segundo aspecto é abordado no PL n°
6.853/2010, do deputado Wladimir Costa (PMDB/PA). A medida exige adverténcia
escrita nos casos em que houver alteracdo técnica nas imagens de pecas publicitérias

exibidas nos meios de comunicacdo, incluindo a televisao.

E é com a exploragdo de fotografias que o corpo humano e com a utilizacéo
de modelos aclamados por sua beleza que se concretiza essa sedutora
publicidade [...]. Se nas artes temos a plena nocdo de que se trata tdo somente
de uma visdo do artista acerca da realidade, transportada para um
determinado suporte, na fotografia existe a falsa impressdo de transposicdo
da realidade, nua e crua, para a imagem. Ha a crenca na veracidade absoluta
da fotografia, como se ela fosse um método de fixacdo da realidade em uma
imagem. Esses exageros sdo cada vez mais constantes, inundam os meios de
comunicagdo e influenciam significativamente na formacdo dos padrdes de
beleza, sobretudo dos padrdes de beleza femininos. (COSTA, 2010, p. 3).

O PL n° 1.840/2011, da deputada Erika Kokay (PT/DF), acrescenta dispositivo
ao CBT estabelecendo uma série de restricbes no contetdo da publicidade veiculada
pelo radio e a televisdo. Veda, por exemplo, recursos destinados a sensibilizacao
inconsciente do espectador, como “simbolos arquétipos e uso de trilha sonora alusivos a
sexualidade das pessoas ou que faga mencgdo ao aumento da virilidade, feminibilidade,

ou comportamento violento ou agressivo” (KOKAY, 2011, p. 1-2).

As emissoras de radiodifusdo sdo, ainda hoje, os principais veiculos de
divulgacdo de publicidade no Pais, sendo beneficiadas, em seu conjunto, com
cerca de 70% dos recursos destinados pelos anunciantes a propaganda de
seus produtos. Embora as campanhas publicitarias sejam inerentes a
sociedade de consumo de massa contemporanea, deve-se assegurar sua
fungdo eminentemente informativa, divulgando o produto e esclarecendo o
consumidor acerca de sua utilidade. O uso de recursos voltados a induzir ao
consumo deve ser combatido, seja pelo efeito de distorcer a competi¢do
econdmica, seja pela pressdo psicolégica que é capaz de provocar no
consumidor. (...) O combate a tais praticas pela via da autorregulamentacao
publicitaria tem-se mostrado ineficaz. Embora haja previsdo de que deva
coibir esse tipo de postura, 0 que vemos na televisdo é precisamente a atitude
oposta. (KOKAY, 2011, p. 2-3).

Ja o PL n° 3.646/2008, do deputado Vanderlei Macris (PSDB/SP) disciplina a

publicidade comercial no intuito de vetar o uso de letras de tamanho reduzido nos

anuncios de televisao.
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6.3.2 Proibicéo de anuncios e publicidade para criancas e adolescentes

A proibicdo de determinados anuncios publicitarios na radiodifusao é estipulada
por cinco proposicdes, segundo a amostra em estudo. Trés delas banem, de forma
definitiva, a propaganda comercial de medicamentos. O PL n° 6.724/2010, do deputado
Luiz Couto (PT/PB), por exemplo, alerta que “a propaganda de remédios e
medicamentos em emissoras de radio e televisdo, e em jornais e revistas impressos
destinados ao publico em geral, ¢ um incentivo a automedicacao” (COUTO, 2010, p. 2).
Assim como no PL n° 3.511/2008, do deputado Reginaldo Nogueira (PDT/SP), que
também proibe esse tipo de anuncio, a publicidade de medicamentos ficaria restrita as
publicaces cientificas especializadas.

Para o PL n° 7.093/2010, do deputado Nilson Mourdo (PT/AC), o alvo da
proibigdo sdo as bebidas alcoolicas. “[...] a propaganda é utilizada para a formacéo de
um padrdo de comportamento, que no caso a que se propde corrigir essa Lei, incentiva
fortemente as pessoas [...] ao consumo de bebidas alcodlicas que podem se transformar
em hébitos para toda a vida” (MOURAO, 2010, p. 2-3). No PL n° 541/2003, do
deputado André Luiz (PMDB/RJ), a proibicao alcanca os anuncios de tele-sexo.

Restricdes destinadas a proteger especificamente as criangas também estdo entre
as propostas analisadas nesse topico. Uma delas é o PL n° 702/2011, do deputado
Marcelo Matos (PDT/RJ), que veda qualquer veiculacdo de publicidade que tenha como

alvo o publico infantil entre 7 e 22h, nos canais de radiodifusdo.

[...]sdo inimeras as experiéncias internacionais de restri¢des legais a exibi¢do
de anuncios direcionados para as criangas. No Brasil, embora haja um
sistema de autorregulamentacdo publicitaria que prevé limites a propaganda
infantil, o mercado ainda ndo esta suficientemente maduro para que
possamos abrir mao de uma legislacdo mais restritiva em relagdo a matéria,
pois a acdo do Conar ndo tem sido suficientemente efetiva para evitar os
abusos praticados pelos anunciantes. (MATOS, 2011, p. 3).

Na mesma direcdo, o PL n°® 2.612/2007, do deputado Pepe Vargas (PT/RS),
também proibe a propaganda comercial cujo conteddo seja dirigido diretamente as
criancas. Anuncio de produtos infantis, segundo a medida, so poderia ser veiculado apds

as 23 horas, direcionado aos pais ou responsaveis.
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6.3.3 Analise dos dados

A regulamentacdo da publicidade comercial nas emissoras de radiodifuséo
representa parte significativa da producdo legislativa analisada entre 2003 e 2014.
Verificamos a existéncia de 30 proposicOes diferentes em tramitacdo ao longo do
periodo; representam aproximadamente 19% do total de projetos da amostra e foram
formuladas por 11 partidos politicos. Destacamos quatro tipos de abordagens diferentes.

A mais incidente estabelece restricbes de contetdo e/ou horério para publicidade
comercial de bebidas alcoolicas, medicamentos e alimentos (incluindo bebidas néo
alcoolicas, como refrigerantes). Foram registradas 15 iniciativas, apresentadas por nove
legendas PSDB (4), PT (3), DEM (2), PSOL (2), PMDB (1), PDT (1), PSC (1), PPS (1)
e PTB (1).

Um segundo conjunto com nove proposicdes, que denominamos aqui “outras
restricdes de publicidade”, fixam regras para a veiculacdo de comerciais, mas de forma
genérica para qualquer tipo de produto/servigco, como adverténcia sobre uso de imagens,
mensagem de carater subliminar que possa estimular consumo, uso de caracteres em
tamanho reduzido e obrigatoriedade de informacdes sobre custo dos produtos/servigos
anunciados. Foram apresentadas por PMDB (2), PT (1), PSDB (1) e PR (1). Também se
incluem nesse grupo proposicdes que estabelecem restrigdes para o uso de imagens com
apelo sexual ou nudez, apresentadas por PSDB, PSOL, PT e PL.

Outras cinco propostas proibem completamente a publicidade comercial de
certos produtos: medicamentos (trés ocorréncias), bebida alcodlica e andncio de tele-
sexo (uma ocorréncia cada). Foram apresentadas por PT (2), PMDB, DEM e PDT. A
publicidade voltada para criancas e adolescentes € alvo de quatro proposicGes, que vao
desde o estabelecimento de regras mais rigidas sobre o conteldo dos anuncios, como
restricdo de horario de andncios, até a vedacdo total de mensagens dirigidas
especificamente a esse publico. Foram apresentadas por PSDB, PMDB, PDT e PT. A
seguir, o grafico com a distribuicdo das proposi¢des por autoria partidaria:
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B Restri¢tes publicidade de alimentos, bebidas alcoélicas e medicamentos (14)
B Outras restrigdes de publicidade (9)
Proibicdo de publicidade (5)

Protecdo de criangas e adolescentes (4)

“ll”h TN

PSDB  PMDB DEM (ex- PSOL PSC PPS PR
PFL)

Grafico 11 - Proposices legislativas sobre regulacéo de publicidade na radiodifuséo (por
autoria partidaria)
Fonte: elaboracdo do autor

Notou-se um sentido comum entre as diferentes propostas, uma percepc¢édo geral

de que a publicidade veiculada nos meios de comunicagdo (aqui, especificamente, radio

e televisdo de sinal aberto) comete excessos e expde a populacdo a riscos, especialmente

0 estimulo ao consumo de alimentos ndo saudaveis, bebidas alcoolicas e medicamentos

(temas mais incidentes). Também se verificou preocupacdo especifica com publico

infanto-juvenil, mais suscetivel aos conteddos publicitarios. A autorregulament¢do foi

considerada insuficiente como alternativa para fiscalizar a atividade publicitaria e
coibir/punir abusos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Parte relevante das investigacdes académicas no campo das politicas de
comunicacdes se volta para a compreensdo de fendmenos e relagdes que se expressam
entre Estado, sociedade civil e mercado no processo de debate e construgédo
(reconstrucdo) do ambiente normativo do setor. E nesse contexto que esta dissertagio
buscou, prioritariamente, mapear e analisar a producédo legislativa sobre radiodifusao
levada a cabo pelo Parlamento brasileiro ao longo do periodo histérico recente. Com
recorte temporal entre os anos de 2003 e 2014, intervalo que abrange trés legislaturas, a
amostra estudada pode ser caracterizada como um panorama consolidado sobre os
temas e abordagens mais incidentes do Congresso Nacional no que diz respeito aos
servicos de radiodifusdo, envolvendo um total de 21 partidos politicos em 174
proposicoes.

Tomando como ponto de partida uma revisdo histérica do complexo contexto de
regulacdo das comunicacdes no pais, a amostra foi submetida a um tratamento
metodoldgico por meio da Analise de Conteudo, processo que se refletiu na construcao
de trés categorias para interpretar a acdo legislativa empreendida pelo Legislativo
brasileiro: papel do Estado na regulagdo setorial da radiodifusdo; pluralidade e
propriedade dos canais; e regulacdo de conteudo. Indispensavel a interpretacdo desse
ambiente normativo, construiu-se uma articulacdo tedrica baseada, de um lado, na
reflexdo sobre diferentes modos de regulacdo da radiodifusdo e, de outro, na nocao
contemporanea de direito a comunicacao, visto como conceito-chave para a construcao
de sistemas de comunicacdo com alta densidade democratica.

Decorrido esse percurso, fica claro que a amostra analisada se revelou uma
clivagem tematica abrangente sobre a radiodifusdo, mas que redunda em uma atividade
legislativa — mesmo vista em seu conjunto — que ndo produz um desenho legal
estruturante do setor. Claro que isso tem relacdo, vale ressaltar, com a ampla e
transversal pauta da radiodifusdo, mas duas conclusbes imediatas nos parecem
inevitaveis: as abordagens dos legisladores sdo invariavelmente pontuais e 0s projetos,
na grande maioria, estdo desarticulados dos profundos desafios da legislacdo sobre os
servicos de radio e televisdo na contemporaneidade. No limite, esses dispositivos
legislativos ndo alteram a ldgica de um arranjo regulamentar disperso, que marcou

historicamente a configuragdo normativa do setor no Brasil e nem priorizam o
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enfrentamento do cenario de concentracdo econdmica e auséncia de pluralidade no
espaco publico mididtico.

O lugar do Estado na regulagéo da radiodifuséo, pelo conjunto das proposicées
analisadas, de fato, se desloca para um ambito de maior papel regulador em relacdo ao
cenario legal em vigor. As referéncias encontradas apontam para um perfil tipicamente
gerencial, com a definicdo mais clara de agGes econdmica e normativa sobre os entes
regulados, especialmente no que se refere ao cumprimento de algumas normas de
conteddo e uso do espectro, com limitacGes, por exemplo, sobre arrendamento e
sublocacdo de canais, problemas evidentes da radiodifusdo nacional. Mesmo assim,
diferentemente do pardmetro normativo existente na maioria dos paises democréaticos, o
conjunto das propostas legislativas ndo aponta a construcdo de uma arquitetura
institucional nova para a regulacdo das comunicagdes, como a constitui¢do de conselhos
e/ou autoridades reguladoras independentes de mercado e dos governos, por exemplo.
Isso mantem o impasse original da regulacdo da radiodifuséo, naquilo que Daniel Herz
(2009) chamou de “indefini¢do essencial da legislacdo” do setor. Sem uma politica clara
e um sistema regulatorio adequado, a acdo estatal ainda estaria submetida a um grau
elevado de discricionariedade do governo quanto a aplicacdo das regras.

Por outro lado, como ja mencionado, também ndo ha indicios de mudanca
estrutural no sistema de radiodifusdo em dire¢cdo a um ambiente de maior pluralidade.
Exemplo mais eloguente é a existéncia de apenas dois projetos de lei, em 174, que
estabelecem regras para impedir a concentracdo econdmica e de propriedade nos meios
de comunicacdo, justamente o problema central do modelo brasileiro de réadio e
televisdo que se ergueu ao longo do século XX. Nessa direcdo, a garantia de reserva de
espectro e promocdo da complementaridade de sistemas, com fortalecimento de
emissoras do chamado campo publico, recebeu pouca atencdo do Legislativo ao longo
do periodo analisado.

A excecdo, nessa categoria de analise, sdo as emissoras comunitérias. Objeto de
30 proposicoes legislativas da amostra pesquisada, as radios comunitarias compdem um
ambiente de disputa no Parlamento brasileiro. Essa zona de conflitos se da pelo
antagonismo de tendéncias entre as propostas para 0 segmento, que se dividem entre
aquelas que reduzem restricdes econdmicas e tecnicas para o funcionamento e expanséo
das emissoras e as que ampliam essas restricbes. Também se incluem medidas que
ampliam ou reduzem as vinculacdes politicas e religiosas sobre essas emissoras. E nesse

cenario que se percebe mais claramente, naquilo que Gramsci chamou de “guerra de
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posi¢do”, a aplicagdo pratica dos conceitos de hegemonia e contra-hegemonia na disputa
por politicas publicas que assegurem a efetivacéo do direito a comunicagdo. Até mesmo
a clivagem partidaria na divisdo de parte dessas proposi¢des corresponde a uma espécie
de “microfisica” da luta de classes: de um lado, partidos como PT, PCdoB e PSB
propondo medidas para reduzir as restricbes em favor dessas emissoras, enguanto
legendas de outro espectro ideol6gico, como PMDB, PP, PSD e PRB, apresentando
medidas para ampliar essas restri¢oes.

Ja a regulacdo de conteudo é a dimensdo regulatoria que mais desponta na
producdo legislativa para a radiodifusdo verificada entre 2003 e 2014, com 104 das 174
proposicOes analisadas. O que se pode depreender desse resultado, é que o Parlamento
aparentemente supera uma consideracdo ja classica no debate regulatério do setor, que é
a oposicao entre regulacdo e censura. No argumento da maioria das proposi¢Ges que
tratam da regulacdo de conteudo, essa falsa oposicdo é desfeita, no que parece ser um
amadurecimento importante no debate sobre politicas publicas de comunicacdo, ainda
mais quando se observa a clivagem de propostas regulatérias apresentadas, que
dialogam com parametros internacionais de regulacdo, tais como defesa de mecanismos
de informacéo e acesso aos meios (classificacdo indicativa, direito de resposta, direito
de antena), obrigacBes de conteudo (cotas de programacao educativa, regionalizacdo da
producdo, acessibilidade) e restricdes de publicidade abusiva e que exponha populagéo a
riscos. Parte-se da compreensdo de que o0s servicos de radio e TV tem carater publico,
mesmo sob gestdo privada.

Retomando uma mirada mais ampliada da amosta, & preciso ressaltar que
clivagem de proposi¢des ou, em outras palavras, a fragmentacdo de temas e tipos de
abordagem normativa dos projetos estudados, nos conduz a uma conclusao fundamental
deste trabalho: ndo ha, efetivamente, atuacdo partidaria programatica identificavel na
acao legislativa dos parlamentares (representando seus partidos). Isso fica mais mais
evidente quando se constata que iniciativas semelhantes partindo de diferentes partidos,
com praticamente 0 mesmo objetivo. Isso denota que 0s interesses externos ao que seria
um programa partidario prevalecem na producdo legislativa sobre radiodifusdo. Apesar
deste trabalho ndo ter se ocupado de investigar a trajetoria de tramitagdo de cada
proposicdo, incluindo o perfil dos parlamentares autores — se ligados a segmentos
religiosos com atuacdo na radiodifusdo, setores empresariais da comunicacao,
comunidades atendidas por emissoras comunitarias ou grupos diversos da sociedade

civil (sindicatos, organizagbes ndo-governamentais, etc.) — & possivel, mesmo assim,
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apontar que a influéncia de grupos de intesse externos a atividade partidaria tem mais
predomindncia sobre a atividade legislativa em radiodifusdo do que os programas
partidarios. Implica dizer que os partidos politicos, concebidos como instituicdes
formuladoras de politicas publicas, representam limitada influéncia na construcdo da
agenda normativa de radiodifusdo no Congresso. Ai reside um campo pertinente para
investigacOes futuras.

Este trabalho procurou evidenciar como o Parlamento brasileiro tem pautado a
regulacdo das comunicacdes a partir da producéo legislativa acumulada ha mais de uma
década. Em outro resultado fundamental dessa investigacdo, conclui-se que, sem a
existéncia de uma proposta que aglutine o conjunto dos aspectos regulatérios do setor,
nos moldes de um marco legal Unico, a dispersdo de propostas pontuais tende a ser a
ténica da acdo parlamentar, influenciada por grupos de interesse externo, com pouca ou
limitada efetividade numa reconfiguracdo de largo alcance, ainda que haja mudancas
parciais importantes, como a aprovacdo recente de uma lei de direito de resposta. Ao
mesmo tempo, um Unico parlamentar ou partido ndo serdo capazes de enfrentar este
percurso legislativo, mesmo apresentando uma proposta totalizadora dos diversos
elementos regulatdrios. A desejavel transformacéo estrutural no sistema de radiodifusédo
do pais requer articulagdo de expressivos blocos partidarios, o que, em ultima instancia,
depende de uma inciativa que parta do proprio governo ou que chegue com pressdo

social de importantes setores sociais, ou as duas situacdes ao mesmo tempo.
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