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1. Introducéo

Desde o inicio do processo de redemocratizacdo, simbolizado na promulgacdo da
Constituicdo de 1988, a Comunicacdo Social tem sido objeto de polémica no debate
legislativo. Essa caracteristica ja se anunciava na concepcdo da Carta de 1988, quando a
subcomissdo de Comunicacdo Social, Ciéncia e Tecnologia da Assembleia Constituinte ndo
aprovou relatdrio final de seus trabalhos®. Uma das razées para o impasse & época é a mesma que
tem dificultado avancos legislativos nos Gltimos vinte anos: a regulagdo do setor de radiodifuséo.

A controvérsia sobre o tema se trava entre dois polos principais. De um lado, os
advogados do “controle social” da midia, defensores de maior intervencdo governamental no
mercado de comunicacdo. Nesse grupo, figuram entidades representativas de profissionais da
imprensa, académicos ligados aos estudos das comunicagdes, organizag0es nao-
governamentais, membros do Ministério Pablico Federal, entre outros?.

No outro extremo, estdo tradicionais defensores da desregulamentacdo do mercado de
comunicacdo, com destaque para representantes das empresas de comunicacdo, como a
Associacdo Brasileira de Emissoras de Radiodifusdao (Abert), a Associagdo Brasileira de
Televiséo por Assinatura (ABTA) e a Associagdo Brasileira de Radiodifuséo, Tecnologia e

TelecomunicacGes (Abratel), entre outros. Também costumam figurar neste grupo
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empresarios do setor de publicidade e propaganda, representados pela Associacdo Brasileira
das Agéncias de Propaganda (Abap).

Como servigo regulado e/ou provisionado pelo Poder Puablico, a regulagdo da
radiodifusdo tem sido objeto de disputa entre esses dois polos. O debate comeca a partir da
interpretacdo da Constituicdo que, ao longo de duas décadas, opdem intervencionistas e

defensores da desregulamentacdo do mercado de comunicacao.

2. A “Constituicao Cidada” e o conflito entre liberalizacéo e regulacao

Em termos econdmicos, o desafio do legislador e das autoridades regulatdrias é
estimular a competicdo e aumentar a eficiéncia econdémica, com utilizacdo de mecanismos de
intervencdo governamental para correcdo de falhas de mercado (ATKISON; STIGLITZ,
1980). Alguns tedricos agregam consideracOes distributivas como motivadora da acdo do
Estado, ao destacar a “funcéo social” da comunica¢do, como DOYLE (2002).

Sdo dois os principais mecanismos de intervencdo governamental sobre o mercado de
radiodifusdo: 1) instrumentos de carater direto, com o Estado como provedor de contetido de
programacao, e 2) os instrumentos indiretos, por meio de normas regulatérias do mercado de
radiodifusdo. No primeiro caso, estd a criacdo de produtoras e redes transmissoras de
conteddo televisivo com financiamento publico (estatais e publicas). No segundo caso, esta o
estabelecimento de normas disciplinadoras do mercado, como o Cdédigo Brasileiro de
Telecomunicacdes (Lei n.° 4.117, de 1962) e dispositivos da Constituicdo Federal (arts. 220 a
224, entre outros).

Ambos os instrumentos tém locus no texto constitucional, no qual a memdria da censura
sobre os meios de comunicacdo motivou o legislador constituinte a evitar os excessos de
controle estatal. Entre os principios que consagram juridicamente a liberdade de iniciativa,
estd a garantia da “livre manifestacdo do pensamento” (art. 5°, IV) e da livre “expressdo da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacédo independentemente de censura ou
licenca” (art. 5°, 1X). Além disso, é vedada “toda e qualquer censura de natureza politica,
ideoldgica ou artistica” (art. 220, § 29).

A liberdade de expressdo € reforcada por “nenhum embaraco a plena liberdade de
informacdo jornalistica em qualquer veiculo de comunicacdo social” (art.220, § 1°).

O exercicio da livre manifestacdo é assegurado, ainda, indiretamente por dispositivos



correlatos, como o0 que garante o sigilo da fonte para o exercicio profissional (art. 5°, XIV)
que consta dos Direitos e Garantias Fundamentais.

Essa liberdade de iniciativa ndo se apresenta absoluta e irrestrita. Ha dispositivos
limitantes, como o estabelecido no art. 5°, X que garante serem “inviolaveis a intimidade, a
vida privada, a honra e a imagem das pessoas” e assegura o direito a indenizacdo pelo dano
material ou moral decorrente de sua violagdo. A Constituicdo Federal prevé punicdes para
criticas e acusacOes infundadas, ao instituir o direito de resposta proporcional ao agravo
(art. 5°, V) e exige a identificagdo dos divulgadores de informag0es ao vedar o anonimato
(art.5°, 1V).

Também ha disposicdo de dotar o Estado de meios juridicos reguladores da
comunicacdo social. A censura é proibida, mas existe determinacdo a Unido de “exercer a
classificacdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de programas de radio e
televisdo” (art. 21, XVI e art. 220, 1, § 3°) e da tarefa de “informar” sobre a natureza, as faixas
etarias recomendaveis, os horarios e locais apropriados de exibicao desses espetaculos.

No ambito da regulacdo da propriedade do capital, a Carta de 1988 manteve a
configuracio do mercado de comunicacio de entfo, sem grandes reformulagées. A época,
estabeleceu juridicamente duas distingdes fundamentais: preservou o monopolio estatal nos
setores de telecomunicacdes® e de servicos postais, e corroborou o sistema de competicio
oligopolistica comercial que predominava no segmento de radiodifusdo.

Na visdo dos constituintes, havia o entendimento de que o sistema de comunicacao
deveria compreender tanto o funcionamento de emissoras de radiodifusdo comerciais (de
capital privado) quanto a operacdo de emissoras com financiamento puablico (publicas e/ou
estatais), como observa o caput do art. 223, a0 mencionar o “principio da complementaridade
dos sistemas de comunicacao privado, publico e estatal”.

Foram impostas mais restrigdes a radiodifusdo que a outros veiculos de comunicacao.
Enquanto aquela seria operada sob a forma de “autorizacdo, concessdo ou permissdo” do
Estado, sob condicdes fixadas na propria Constituicao, a publicacdo impressa independeria de
licenca ou autorizagdo (art. 220, I, § 6°). HOSKINS, MCFADYEN e FINN (2004)
questionam esse tipo de tratamento regulatdrio diferenciado, em que pesem diferencas

® Essa situagdo perdurou até 1995, quando a Emenda Constitucional n° 8, de 1995, findou o monopdlio estatal e

permitiu a entrada da iniciativa privada no setor de telecomunicacdes.



técnicas e de mercado entre os meios de comunicacdo, como a escassez do espectro, entre
outros fatores.

Sobre questdes relativas ao conteldo das transmissdes, estdo estabelecidos no art. 221
da Constituicdo Federal “principios” a serem atendidos pela programacdo de radio e de TV:
a) a “preferéncia” por finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas; b) a promocéo da
cultura nacional e regional e o estimulo a producdo independente; c) a regionalizacdo da
programacdo cultural, artistica e jornalistica, a ser definida em lei e d) o respeito aos valores
éticos e sociais da pessoa e da familia®. Outro dispositivo fixou restricdes para a propaganda
de produtos nocivos a salde e ao meio ambiente, bem como para a propaganda de tabaco,
bebidas alcoolicas, agrotoxicos, medicamentos e terapias.

Em caso de ndo cumprimento dessas diretrizes, no texto constitucional ha previsdo de
punibilidade (art. 220, § 3°, 11) a ser estabelecida em lei federal para garantir os meios legais
que permitam a pessoa e a familia se defenderem da programacao de radio e de televisdo que
descumpra 0s principios constitucionais.

No que tange aos aspectos regulatorios de propriedade e da defesa da concorréncia, ha
dispositivo que coibe o monopdlio ou o oligopdlio dos meios de comunicacdo, direta ou
indiretamente (art. 220, 8 5°). Cristalizou-se uma barreira a entrada no setor de comunicagao a
competidores estrangeiros, ao reservar o mercado de empresas jornalisticas e de radiodifusédo
sonora de sons e imagens a brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos (art. 222
da CF).

Na Constituicdo Federal foram estabelecidas regras gerais para o regime de outorga de
concessdes de radiodifusdo sonora e de imagens, competéncia do Poder Executivo, que
passou a exigir a apreciacdo do Congresso Nacional (art. 223, § 1° e § 3°). Nesse particular, o
texto inovou ao estender essa prerrogativa ao Parlamento, ja que, no regramento anterior, essa
era atribuicdo exclusiva do Poder Executivo.

Observa-se, portanto, na Constituicdo Federal, que a livre iniciativa, consubstanciada
nos principios relacionados a liberdade de expressdo e de pensamento, foi incentivada e

garantida, mas foram fixados instrumentos de intervencdo governamental direta e de regulagéo

* A Emenda Constitucional n° 36, de 2002, determinou que os “meios de comunicacdo social eletrdnica”,
também tivessem de obedecer aos mesmos principios da radiodifusdo previstos no art.221,
independentemente da tecnologia utilizada na prestacéo do servico.



estatal do mercado de radiodifusdo. A aplicabilidade e a efetividade desses dispositivos, porém,

dependeria de fatores que iriam além da vontade expressa no texto constitucional.

3. Intervencionistas e tedricos do “Controle Social”’: a Constitui¢céo nao foi aplicada

Entre os argumentos de ordem econdmica para a intervencdo governamental esta a
presenca das falhas de mercado observadas na literatura, como a natureza dos bens publicos,
de externalidades, o excesso de concentragéo da propriedade e a presenca de assimetrias de
informacdo. Na visdo de autores como DOYLE (2002) e CROTEAU e HOYNES (2006)
todas as falhas classicas seriam identificadas no mercado de radiodifusdo, o que justificaria a
acao estatal para restaurar a eficiéncia.

Para os defensores do “controle social” da midia, a Constituicdo de 1988 compreende o
interesse publico da comunicacdo social, evidenciado em seus mecanismos reguladores do
mercado. Porém, em duas décadas de vigéncia da Carta Magna, muitos desses dispositivos
ndo tiveram efeito por falta de regulamentacdo ou de exercicio do poder regulatério pelo
Estado. De forma geral, teria prevalecido a auséncia de regramento e até a existéncia de
normas infraconstitucionais conflitantes com o estabelecido na Constituicio (SCORSIM,
2008) e (RAMOS, 2000).

Uma dessas omissdes regulatorias estaria na falta de restricbes quanto a concentracédo do
mercado de radiodifusdo — e de comunicacdo em um sentido mais amplo. Haveria uma
tendéncia a oligopolizacdo, com efeitos deletérios para a competicdo e prejuizos ao
consumidor (telespectador) e a sociedade. O fenémeno € observado em outros mercados e
objeto de preocupacdo de autoridades regulatorias em outros paises do mundo
(BADIGIKIAN, 2004).

Para LOPES (2005), a falta de regulamentacdo obstrui uma concorréncia justa no setor:

As atividades de radiodifusdo se encontram, portanto, em um patamar bastante préximo
da auto-regulamentacdo. O resultado é que os proprietarios dos meios de comunicacao
podem promover, sem qualquer tipo de reacdo do Estado, uma grande concentracdo de
mercado, por meio da propriedade cruzada, de concentracdo horizontal e do dominio
vertical de todas as etapas da cadeia de valor das comunicac@es. (LOPES, 2005, p.10)

O resultado é a formacdo de um oligopdlio de quatro grandes redes de televiséo, (entre
geradoras de programacdo e retransmissoras coligadas) que divide praticamente a totalidade
do mercado nacional de radiodifusdo (LIMA, 2003). Além disso, o mercado estaria

excessivamente concentrado na emissora com maior presenca de mercado, a Rede Globo de



Televisdo. No relatério “Os Donos da Midia”, publicado em 2000, o Instituto de Estudos e
Pesquisas em Comunicacao (Epcom) estimou que mais da metade do mercado de TV Aberta
no Brasil, que totalizaria US$ 3 bilhdes & época®, estaria concentrado naquela emissora.

Outro indicio de concentracdo seria a elevada participacdo da Rede Globo no total da
audiéncia nacional. Em 2003, quase 49% da audiéncia de TV estaria concentrada na emissora
(LIMA, 2003). Salienta-se, contudo, que, desde entdo houve mudancas na distribuicdo do
publico, revelada pela ascensdo da Rede Record de Televisdo, que passou a rivalizar com o
SBT (Sistema Brasileiro de Televisdo) pela segunda posicdo no ranking de audiéncia®.
A popularidade da Rede Globo, contudo, permanece em patamar bem superior as demais
emissoras.

Outra referéncia para anélise de concentracdo € a participacdo das emissoras no bolo
publicitario destinado a televisdo. Por esse angulo, também haveria excesso de concentracéo,
na visdo desses autores. Em 2001, 78% da publicidade paga na televisdo aberta teria sido
veiculada na TV Globo (LIMA, 2003). A partir dessas evidéncias, a configuracdo do mercado
de TV por radiodifusdo no Brasil estaria em desacordo com a vedagédo constitucional relativa
a presenca de monopolio e ou oligopdlio diretos ou indiretos.

A parte das questdes de concentracdo de mercado, outras determinacdes da Constituicio
estariam sendo descumpridas, na visdo desses autores. Entre elas, estd a criacdo de um
diploma juridico que garanta o cumprimento do disposto no art. 220, § 3°, Il, que confere aos
cidaddos os meios legais para se defenderem da programacdo de radio e TV. Nessa matéria,
vinha sendo utilizada pelo Poder Judiciario a chamada “Lei de Imprensa” (Lei n.° 5.250, de
1967), de maneira precaria, dada a inadequacdo do diploma aos tempos atuais, publicado em
um contexto politico e historico anterior a situacdo democratica p6s-1988.

Em 2008, decisdo do Supremo Tribunal Federal de declarar a inconstitucionalidade de
vérios artigos da Lei de Imprensa’ reforgou a tese de alguns juristas quanto & necessidade de
edicdo de diploma juridico especifico para tratar dos crimes contra a honra cometidos pela
imprensa e pelos meios de comunicacdo (REALE; DOTTI, 2008). Paises como Franca e
Espanha tém capitulos especificos relativos ao assunto, em matéria penal ou em diplomas

juridicos préprios para disciplinar o tema.

> Relatdrio “Os Donos da Midia”, publicado em 2000.
® Revista Veja, Edicdo 2.092, ano 40, n°40, 10 de outubro de 2007 (p.84-92).
" (STF, ADPF 130, Relator Min. CARLOS BRITTO, Primeira Turma, D.J. 27.2.2008)



Para os intervencionistas, outro dispositivo da Constituicdo a espera de regulamentacéo
seria 0 art. 221, 111 que prevé lei especifica para estabelecer os percentuais de regionalizacédo
da programacdo cultural, artistica e jornalistica. Entre as iniciativas legislativas nesse sentido,
se destacou o projeto de autoria da Deputada Jandira Feghali (Projeto de Lei n° 256, de 1991)
que estabelece cotas de programacao diaria de programas culturais, artisticos e jornalisticos a
serem produzidos regionalmente e por produtoras independentes. A proposta foi aprovada na
Céamara dos Deputados em 2003, teve parecer favoravel do Conselho de Comunicacgdo Social
e encontra-se em tramitacdo no Senado Federal.

Entre os defensores de consideracdes distributivas, SAPPER e HERBELE (2006)
enfatizam que a inclusdo do capitulo da Comunica¢do Social no titulo VIII da Constituicdo
Federal, dedicado & “Ordem Social”, destaca a funcdo de bem-estar e de justica social
relacionada & comunicacéo®. Na Ordem Social, a Comunicacio Social estaria em companhia
de outros direitos sociais consagrados na Carta Magna, como os capitulos relativos a
Seguridade Social; a Educacdo, Cultura e Desporto; a Ciéncia e Tecnologia; ao Meio
Ambiente; & Familia, & Crianca ao Adolescente e ao 1doso; e aos indios.

A configuracdo do texto constitucional, defendem os autores, reforca a interpretagéo de
que os objetivos dos meios de comunicacdo social ndo devem ser apenas o interesse

econbémico das empresas do setor. Na realidade, nem deveriam ser fundamentais: “em
principio, ndo deve ser o matiz econémico ou cartorial o pulmdo da regulamentacéo ou do
funcionamento da Comunicac&o Social” (SAPPER; HERBELE, 2006). Da mesma maneira, a
regulacdo da radiodifusdo e dos meios de comunicacdo deveria ter como principio basilar a

observancia da “funcéo social” da midia.

4. Um fator determinante: a ligacdo entre o sistema politico e 0os meios de comunica¢ao

Para os defensores do “controle social”, um dos determinantes da caréncia regulatoria
no mercado de radiodifusdo € de ordem politica (LIMA, 2003) e (SCHIRMER, 2002).
Haveria, no Brasil, uma ligacdo muito proxima entre o poder politico e o empresariado de

radiodifusdo® que obstruiria progressos regulatérios. Significativa parcela da classe politica se

® Ainclusdo da Comunicagao Social como capitulo da Ordem Social significou inovagéo legislativa em relagdo
a Constituicfes anteriores, bem como a presenca de outros direitos sociais na Carta Magna.

Desde o regime militar, muitas das concesses de radiodifusdo sonora e de imagens a politicos foram
oferecidas, e, posteriormente, vendidas, a grupos politicos em diversas regifes do Brasil (MOTTER, 2004)
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confundiria com empresarios do setor, o que reforcaria um viés no sentido de preservacao do
status quo que impediria avancos legislativos regulatorios.

Relatério do Instituto de Pesquisas em Comunicacéo (Epcom)™®, divulgado pela ONG
Contas Abertas em 2008, tenta dimensionar essa influéncia. Segundo o Epcom, 271 politicos
brasileiros seriam socios ou diretores de empresas de comunicacdo. Desse conjunto, 147
seriam prefeitos (54,4%), 48 deputados federais (17,71%), 20 senadores (7,38%), 55
deputados estaduais (20,3%) e um governador. De acordo com o estudo, a estimativa seria
conservadora, porque menciona apenas politicos com vinculo formal com os veiculos de
imprensa, sem considerar aqueles com ligacdo indireta, que tém familiares ou pessoas muito
proximas ligadas as empresas.

Essa ligacdo do poder politico conflita com o estabelecido pela Constituicdo Federal que
veda aos parlamentares firmarem ou manterem contrato com empresa concessionaria de
servigo publico (art. 54, 1). O dispositivo coincide com o que ja estabelecia o Codigo
Brasileiro de Telecomunicagfes — CBT (Lei n° 4.117, de 1962), que determinava a pessoa em
gozo de imunidade parlamentar ou de foro especial ndo poder exercer a funcéo de diretor ou
gerente de empresa concessionaria de radio ou televisdo (art. 38, Paragrafo unico, do CBT).
O Regimento Interno do Senado Federal também tem dispositivos que vedam aos Senadores a
direcdo e gestdo de empresas de radiodifusdo (art. 4°, 1l da Resolucdo n° 20 do Senado
Federal, de 1993, que dispde sobre o Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar).

Concorreria também para a inagdo legislativa o fato de que a grande maioria dos
veiculos de midia e dos meios de comunicagdo constitui empresas de capital fechado e de
propriedade familiar. Essas caracteristicas ndo seriam observadas, por exemplo, no setor de
telecomunicacdes, no qual predominam sociedades anénimas de capital privado, nacional ou
estrangeiro.

Essas razOes explicariam as dificuldades de estabelecimento de maior controle
regulatorio sobre as concessdes de radio e televisdo, evidenciadas no texto constitucional, que
favorece a renovagdo quase automatica das concessdes existentes sem questionamentos do
Poder Puablico (art. 223, § 2°). O quérum exigido para a ndo-renovacdo de uma concessdo
(dois quintos do Congresso Nacional, em votacdo nominal) é superior ao de lei ordinaria

10 Disponivel em: http://contasabertas.uol.com.br/noticias/detalhes_noticias.asp?auto=2252, acesso realizado em
7/8/08.
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(maioria simples) e mesmo ao requerido para aprovacdo de lei complementar (maioria
absoluta).

Na visdo de alguns autores, a falta de regulamentacdo desses dispositivos
constitucionais ensejaria a adocdo de providéncias cabiveis pelas partes interessadas e
legitimadas. Entre elas, estaria o ajuizamento de acdes diretas de inconstitucionalidade por

omissédo por parte do Poder Legislativo e de autoridades regulatérias (SCORSIM, 2008).

5. Liberais: regulamentacéo é censura e provoca falhas de Governo

No outro polo da discusséo, teoricos de cunho liberal levantam questionamentos quanto
a necessidade da interferéncia estatal no mercado de radiodifusdo e apontam distorcdes
causadas pelo intervencionismo regulatério. O primeiro argumento € que a acgdo
governamental fere a “soberania do consumidor”, que estabelece o consumidor — no caso, 0
telespectador — como o melhor avaliador de suas preferéncias. Intervencdes regulatorias,
especialmente aquelas relacionadas ao conteddo da programacdo de radiodifusdo, seriam
ineficientes, pois limitariam a oferta disponivel de programacdo e assumiriam preferéncias
que podem ndo corresponder as preferéncias dos telespectadores.

Além disso, para tedricos dessa vertente, a observancia de falhas de mercado nao
justificaria per se a necessidade de intervencdo do Estado. H& de ser considerada a
possibilidade de falha de Governo, que pode ser decorrente, de: i) medidas regulatorias
indcuas ou contraproducentes, com risco de distorgdes, injusticas ou agravamento das falhas
de mercado; ii) do alto custo de manutencao da estrutura regulatoria, superior aos beneficios
dela decorrentes e iii) o risco de “captura regulatéria” do sistema por parte dos proprios
regulados, subvertendo os objetivos das a¢Ges reguladoras e produzindo efeitos contrarios aos
desejados.

HOSKINS, MCFADYEN e FINN (2004) sdo céticos quanto a eficiéncia de muitos dos
dispositivos regulatorios:

Algumas das atividades dos reguladores da radiodifusdo envolvem estabelecer padrdes
[...]. O estabelecimento de padrdes é um instrumento muito grosseiro, contudo, e esta
longe de estar claro que uma analise de custo-beneficio justificaria muitas das regras e
das regulamentacOes existentes. Além disso, radiodifusores privados, motivados pela
maximizagdo do lucro, sdo adeptos de subverter o espirito, se ndo a literalidade das
exigéncias que eles véem como onerosas € ainda assim desfrutar de beneficios de alguns
aspectos da regulagdo, como as barreiras a novas entradas. (HOSKINS, MCFADYEN,
FINN, 2004, p.294).



10

Entre os criticos do intervencionismo, OWEN e WILDMAN (1992) apontam distorc¢des
produzidas por instrumentos como a fixacdo, por autoridades regulatérias, de cotas de
programacao para as redes de televisdo. Em andlise do mercado norte-americano de TV, 0s
autores citam o exemplo das consequéncias da utilizacdo da regra de acesso ao horario
nobre, determinada pela Federal Communications Commission (FCC)** e imposta as redes de
radiodifusdo durante a segunda metade da década de 1960.

A regra de acesso ao horério nobre'? determinava uma cota de programagdo nas
emissoras locais que poderia ser preenchida pela programacao produzida pelas grandes redes
de TV. A intencdo era estimular a producdo local de conteudo e evitar que as emissoras
regionais se tornassem meras retransmissoras de conteddo das grandes redes. Segundo 0s
autores, a medida produziu efeitos negativos para a qualidade da programagéo — redundou no
excesso de programas de baixa qualidade e afetou a livre escolha dos telespectadores:
“A regra de acesso ao horario nobre vai de encontro a economia de producao e distribuicao
de programas de televisdo e trabalha contra os interesses dos espectadores” (OWEN;
WILDMAN, 1992, p. 180).

Sobre os mecanismos de intervengdo direta no mercado de TV aberta, como o
financiamento de redes de televisdo publica, de modo geral, h4, entre os liberais, criticas
relativas ao custo-beneficio dessas medidas. NOAM (1987) sugere que o crescimento da TV a
Cabo durante a década de 1980 nos Estados Unidos, ampliando a oferta de programagéo de
TV, diminuiu a necessidade de despesas com redes de TV financiadas pelo poder publico.
As redes de TV a cabo passaram a adquirir programas de produtoras independentes, antes
veiculados pelo Public Broadcasting System (PBS)'*, diminuindo a necessidade da PBS.
O fenbmeno acentuou criticas na opinido publica sobre a necessidade de continuar
financiando o sistema publico de TV nos EUA.

Outro aspecto abordado pelos liberalistas diz respeito a defesa da auto-regulamentacéo
setorial, que teria, segundo os partidarios da desregulamentacdo, menor impacto distorcivo
gue intervengdes estatais. Esse posicionamento é adotado pelo Conselho Nacional de Auto-

Regulamentacdo Publicitéaria (Conar), formado por agéncias de propaganda e profissionais do

1 principal autoridade regulatéria das Comunicagdes nos Estados Unidos.
2 Em inglés: “prime time access rule”.
¥ Em inglés, “Sistema PUblico de Radiodifusdo”, emissora financiada pelo Governo dos EUA.
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setor, que traca diretrizes para a atividade publicitaria no Brasil e costuma se posicionar
contrariamente a edicdo de leis de regulacdo da atividade de publicidade.

No aspecto juridico, as iniciativas de regulamentagdo costumam ser acusadas de
reavivar a censura, proibida constitucionalmente. A criagdo desses instrumentos abriria
espaco para o dirigismo politico e restringiria a liberdade de expresséo e de informacéo. Em
relacdo aos principios da programacdo de TV na constituicdo, previstas no art. 221, o
entendimento é que sdo auto-aplicaveis, ndo havendo necessidade de edi¢cdo de norma nesse
sentido. A auto-regulamentacdo, portanto, seria a forma mais eficiente de regular o mercado,
dirimindo prejuizos.

Em relacdo a analises de concentracdo de mercado, predomina a visao de que o mercado
de televisdo ndo pode ser considerado isoladamente, considerando apenas a oferta de
emissoras de TV aberta. Elas concorrem, em maior grau, com bens quase-substitutos, como
emissoras de TV por assinatura. Em menor grau, competem com demais alternativas de midia
e de lazer, como a Internet, por exemplo. O avan¢o da tecnologia de digitalizacdo, que
permitiu o desenvolvimento de recursos audiovisuais em outras plataformas, teria
incrementado a competicdo no setor, descaracterizando criticas de excesso de concentracdo da
propriedade.

Alguns académicos alertam para o risco de “captura” (HOSKINS; MCFADYEN; FINN,
2004) do sistema regulatério por parte de interesses privados. Submetidas ao lobby e a
pressdes do poder econémico, as autoridades regulatorias e o sistema legal, por vezes,
terminam por trair seus principios e objetivos. Na opinido de alguns autores, 0 excesso de
regulacdo sobre a radiodifusdo termina por atender interesses privados, em detrimento do
interesse publico (PAPANDREA, 2000) e utilizacdo desses instrumentos deveria considerar
sua real efetividade. Para muitos, melhor seria estimular a competi¢do e evitar excesso de

controle governamental.

6. O simbolo do conflito: 0 Conselho de Comunicacéo Social

A trajetoria do Conselho de Comunicagdo Social, previsto no art. 224 da CF, é
emblematica do embate entre liberais e intervencionistas. Desde sua concepcéo, ainda durante
a Constituinte, os debates acerca do Conselho opuseram ferozmente ambos os lados.
Idealizado por seus propositores como uma espécie de dérgdo regulador da comunicagédo

social, teria poderes deliberativos sobre as renovacGes e sobre a distribuicdo das concessoes
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de rédio e televisdo. Também reuniria representantes da sociedade civil em sua composicao e
teria autonomia administrativa em relacéo ao poder politico.

Esse modelo ndo foi aceito pelos representantes dos meios de comunicagdo, que se
opunham a previsdo do Conselho de Comunicacdo Social na Constituicdo Federal, o que se
revelou uma das principais razées do impasse durante a Constituinte. Como em relagdo a
outros temas, prevaleceu uma versdo intermediaria da proposta, que definiu o Conselho de
Comunicacdo Social como um 6rgéo auxiliar do Congresso Nacional e deixou caracteristicas
sobre seu formato a serem definidas por lei complementar (MOTTER, 1994).

A evolucdo da disputa ganhou contornos mais definidos trés anos apos a promulgacéo
da Constituicdo, quando a Lei n° 8.389, de 1991, instituiu o Conselho de Comunicac¢édo Social.

Estabeleceu-se uma composicao plural**

, como desejavam seus idealizadores, mas restringiu-
se o0 carater do 6rgdo a um férum consultivo do Congresso Nacional, sem poder deliberativo.
A Lei determinou, ainda, que as manifestacfes do Conselho tivessem de ser encaminhadas
pelo Congresso Nacional, que seria o responsavel para eleger seus membros.

Instituido juridicamente, o Conselho de Comunicacdo Social ndo entrou em operacéo,
efetivamente, até 2002. Durante esse periodo, a Mesa Diretora do Congresso Nacional nédo
promoveu a eleicdo de seus membros, como previsto pela legislacdo. Apenas onze anos
depois, em meio aos debates pela aprovacdo da Emenda Constitucional n° 36, de 2002, que
promoveu uma abertura parcial do mercado de radiodifuséo ao capital estrangeiro, a eleigcéo
dos representantes no Conselho foi negociada entre as forgas politicas no Congresso e 0
Conselho de Comunicacéo Social entrou em funcionamento.

Em seu primeiro mandato de funcionamento (2002-2004) o Conselho discutiu, produziu
pareceres e se manifestou sobre temas relacionados a comunicacao social. Mas, a partir da
segunda eleicdo de seus representantes, as reunides comegaram a sofrer um esvaziamento
paulatino até que, em 2007, foram novamente paralisadas (BIGLIAZZI, 2007). Para o atual
mandato, voltou-se ao estagio de inatividade anterior, ja que a Mesa Diretora do Congresso
ainda nao elegeu os proximos membros do Conselho, embora nomes ja tenham sido

indicados.

4 Pela Lei n° 8.389, de 1991, o Conselho de Comunicacio Social retne representantes do empresariado de
comunicacgdo (radio, televisdo, imprensa escrita), representantes de profissionais do setor (artistas, radialistas,
jornalistas, e de profissionais de cinema e video), um engenheiro especializado em comunicagdo social e
cinco membros da sociedade civil.
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7. Os opostos se atraem: a reserva do mercado de comunicagao ao capital nacional

Liberais e intervencionistas nem sempre discordam e ha temas em que costumam ter
posicBes convergentes. Um exemplo classico € a defesa do fechamento do mercado de
comunicacdo a competicao estrangeira. O tema foi acolhido na Constituicdo, que reserva a
propriedade e a direcdo de empresas de radiodifusdo a brasileiros natos ou naturalizados ha
mais de dez anos (art. 222)®. A reserva do mercado costuma ser defendida por
intervencionistas e também pelas empresas do setor de radiodifusdo, sob argumentos da
preservacdo do conteddo nacional na programacdo, questbes de defesa estratégica, ou de
“seguranca nacional”.

A restricdo ao capital estrangeiro no setor de comunicacdo € comum em outros
mercados e em outros sistemas regulatérios (QUERINO, 2002). E conhecida a trajetoria do
empresario Rupert Murdoch, nascido na Australia, que se naturalizou britanico para adquirir
veiculos de imprensa na Inglaterra na década de 60. Posteriormente, na década de 80,
Murdoch se naturalizou norte-americano, para contornar restricbes impostas a estrangeiros a
aquisicdo de 6rgaos de imprensa nos EUA. A mudanca permitiu ao empresario a compra do
canal de televisdo Fox e de outros meios de comunicacao naquele pais.

No Brasil, a vedacdo aos estrangeiros reproduziu a situacdo existente no aparelho
regulatorio da radiodifusdo anterior a Constituicdo de 1988. Durante décadas, prevaleceu
relativo consenso quanto a proibicdo de investidores externos no mercado de comunicacao.
Nesse aspecto, de modo geral, ndo havia tanta divergéncia: o interesse dos radiodifusores
coincidia com o de defensores do “controle social” da midia.

O relativo equilibrio, porém, tem sido alterado pelas transformagfes tecnoldgicas e do
mercado de comunicagdo nos ultimos anos. A entrada das empresas de telecomunicacdes
(muitas controladas por capital estrangeiro) no mercado de audiovisual, possibilitada pela
digitalizacdo e pela convergéncia de midias, tem reforcado argumentos em favor da abertura

do mercado de comunicacgéo ao capital externo.

> Houve flexibilizagdo da reserva de mercado ap6s a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 36, de 2002, que
permitiu a entrada parcial de capital estrangeiro no mercado de comunicacdo (empresas jornalisticas e de
radiodifusdo sonora e de imagens). Essa entrada é limitada ao limite maximo de 30% do capital total e votante
das empresas. A responsabilidade editorial e de selecdo e direcdo da programacao continua restrita a cidaddos
brasileiros (art. 222, § 2°).
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8. Quando os opostos invertem posi¢des: o debate sobre as radios comunitarias

Em alguns temas, os liberais e intervencionistas invertem os papéis tradicionais:
defensores do “controle social” da midia assumem posicionamento liberal e as empresas de
radiodifusdo assumem um caréater intervencionista e regulador. O exemplo mais evidente é o
debate sobre a legalizacdo das radios comunitarias. As empresas de radiodifusdo pressionam o
Poder Publico a tomar providéncias contra radios e televisbes com problemas na
regularizacdo de suas operagdes, acusadas de “piratas”. Nesta matéria, assumem um Viés
intervencionista, também para garantir a reserva de mercado e se manifestam contrariamente a
entrada de novos competidores.

J& os defensores do controle social, em nome da “democratizacdo dos meios de
comunicacdo” defendem a liberalizacdo das licengas de concessdo as radios comunitarias.
Acusam os radiodifusores de criminalizar o exercicio do “direito de antena” e prejudicar o
acesso ao mercado de competidores com menor poder econémico e influéncia politica. Nesse
caso, adotam teses alinhadas com os teoricos da “captura regulatéria”, normalmente afeitas
aos liberais, para acusar pressdes das grandes redes de TV no desenho regulatério. E
denunciam a burocracia e a morosidade na obtencdo de licencas de operacdo de radio e
televisdo como resultado de pressdes dos grandes oligopolios, que obstruem a competicdo e a

entrada de novos concorrentes.

9. Considerac0es finais

O embate entre liberais e intervencionistas continua, envolvido pelas transformacdes do
mercado de comunicagdo, que tem a convergéncia tecnolégica como condi¢do aparentemente
inexoravel. Uma das arenas do conflito é a discussdo sobre uma revisdo geral do marco
regulatério das comunicacBes, que vem ganhando destaque entre académicos e autoridades
reguladoras desde meados da década de 90.

A defasagem legislativa e as assimetrias regulatorias tém motivado a discussao sobre a
reformulacdo da regulacdo da comunicacdo sob todas as plataformas tecnoldgicas
(Radiodifusdo, TV por assinatura, Internet e até mesmo telecomunicacBes). Durante o
Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, a tese encontrou algum eco no Poder
Executivo, e a0 menos seis versdes de anteprojetos foram divulgadas na imprensa ou
apresentadas. Um texto chegou a ser colocado sob consulta pablica, mas ndo houve minimo

consenso na esfera administrativa sobre a proposta (LOPES, 2005).
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Enquanto isso, a Anatel tem ocupado o vacuo normativo e editado normas e decretos
para regular a matéria. Esse carater improvisado, porém, agravou problemas. Distor¢bes se
acumularam ao longo do processo, seja pela falta de regulamentacéo, seja pelas limitagOes da
Anatel em normatizar determinados segmentos da comunicacdo, como a radiodifusdo, que
continua sob responsabilidade do Ministério das Comunicacdes.

A ideia permanece, mas nenhuma proposicdo legislativa foi apresentada de forma
consistente como referéncia no debate sobre o assunto. Enquanto isso, novas tentativas de
regulamentacdo do mercado de radiodifusdo tém sido apresentadas, com carater menos
abrangente. Em duas delas, liberais e defensores da desregulamentacdo tiveram, a principio,
mais sucesso no embate: a rejeicdo das propostas de criacdo da Agéncia Nacional do
Audiovisual (Ancinav) e do Conselho Federal de Jornalismo, ambas apresentadas pelo Poder
Executivo em 2004.

Pelo anteprojeto apresentado pelo Poder Executivo, a Ancinav passaria a ser um 0rgao
regulador dos meios de comunicacdo audiovisuais, com foco no conteudo da programacao. Ja
0 Conselho Federal de Jornalismo (Projeto de Lei n° 3.985, de 2004) regulamentaria e
controlaria o exercicio da profissao de jornalista. As duas propostas sofreram duras criticas na
opinido publica e encontraram fortes resisténcias politicas no Congresso Nacional. Foram
acusadas de intencionar o retorno a censura e de dirigismo estatal nos meios de comunicacéo.
Sem apoio politico, foram descartadas.

Outros dois mecanismos de intervencdo governamental no mercado de radiodifuséo,
porém, lograram mais éxito. Um deles, de caréater indireto, foi a implementacédo do “sistema
de classificacdo indicativa”, fruto de negociacGes entre o Ministério da Justica, 0 Ministério
Publico e empresas do setor de radiodifusdo, entre outros atores interessados. O sistema nao
necessitou de alteracOes legislativas e foi implementado administrativamente (Portaria
n°® 1.220/07, Portaria n® 1.100/06, Portaria n® 264/07 e Portaria n°® 796/2000 do Ministério da
Justica). “A classificacdo indicativa” tem obrigado as emissoras de radiodifusdo a indicarem a
faixa etaria adequada durante a exibicdo de suas programacoes.

Outro instrumento de intervencdo no mercado de radiodifusdo, de caréater direto, sofreu
mais resisténcias, mas também foi implementado. Em 2007, o Poder Executivo encampou 0
projeto de criar uma rede de televisdo publica federal, a partir das redes de comunicacgéo ja
existentes (Radiobras e TV Educativa do Rio de Janeiro). Aprovada pelo Congresso Nacional,

a Empresa Brasileira de Comunicacédo (EBC) (criada pela Lei n° 11.652, de 2008), que opera
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com nome fantasia de “TV Brasil”, visa provisionar conteudo de programacdo de TV para
concorrer diretamente com as emissoras comerciais de radiodifuséo.

Nesses dois casos, 0s defensores do “controle social” fizeram valer algumas de suas
antigas reivindicacdes, ainda que parcialmente. Com a classificacdo indicativa e a TV Publica
estariam sendo cumpridas duas das determinagdes constitucionais do Estado, a de informar
sobre a natureza e faixas etdrias dos espetaculos puablicos, e a de incentivar a

complementaridade do sistema de comunicacao (privado, publico e estatal).
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