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Resumo

O artigo objetiva discutir, sob uma perspectiva critica, os problemas na regulamentacdo dos
servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, a luz da caracterizagdo constitucional de
servicos publicos. Para tanto, faz-se uma analise do tratamento infraconstitucional dos
servigos de radiodifusdo e dos instrumentos de outorga empregados, destacando-se a
diferenca de tratamento em relacdo ao regime geral de concessdes de servigos publicos, as
contradicBes entre os regimes aplicaveis aos servicos de telecomunicacfes e aos de
radiodifusdo e as deficiéncias no que tange a protecdo dos interesses da coletividade.
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Introducéo

A Unica unanimidade doutrindria quanto ao conceito de servico publico e,
possivelmente, a dificuldade em defini-lo com precisdo. O tema é controverso e as posi¢oes
sustentadas variam significativamente, conforme as diversas ideologias e ordenamentos
juridicos aplicaveis em diferentes locais e momentos histdricos. No cerne do conceito estd o
debate acerca do espaco a ser ocupado pelo Estado e da natureza das atividades a serem por
ele exercidas.

Essa discussdo ganha especial relevancia quando aplicada aos servicos de
telecomunicacdes e de radiodifusdo, ndo apenas em funcdo do papel central que tais
atividades desempenham para a consolidacdo da democracia, mas também em razdo das
peculiaridades na sua regulamentacdo, distante do regime geral de concessbes de servicos
publicos, contraditoria ao estabelecer diferencas substanciais entre os regimes aplicaveis aos
servicos de telecomunicacdes e aos de radiodifuséo e deficiente no que tange a protecdo dos
interesses da coletividade. Neste artigo, pretende-se discutir, sob uma perspectiva critica, 0s
problemas na regulamentacdo infraconstitucional dos servicos de radiodifusdo, a luz da

caracterizagdo constitucional de servigos publicos.
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Conceito doutrinario de servigo publico

Embora seja possivel remeter a génese do servi¢co publico aos “servigos reais”
desempenhados pelo Estado absolutista (GROTTI, 2000), foi com o surgimento do Estado
Social — impulsionado por fendBmenos como a Revolucgédo Industrial, a desigualdade social, as
sucessivas crises econdmicas e guerras — que o Estado passou a assumir a prestacao de tarefas
até entdo exercidas exclusivamente em regime privado, mediante declaragdo de interesse
publico e conseqliente transferéncia de titularidade ao Estado (publicatio). Esse novo
posicionamento do Estado esta vinculado também a constitucionalizacdo dos direitos sociais,
inicialmente através da Constituicdo mexicana de 1917, e, posteriormente, pela Constitui¢éo
de Weimar de 1919, fazendo com que o Estado passasse a ter responsabilidade direta sobre
atividades assistencialistas e algumas atividades econémicas associadas diretamente aos
direitos fundamentais. A nocdo de servico publico floresceu, portanto, no contexto do
surgimento de um Estado interventor, incumbido de proporcionar variadas finalidades de bem
estar coletivo.

A formulacdo mais tradicional do conceito de servigo publico € a da escola francesa,
capitaneada por nomes como Duguit, Géze, Bonnard e Roland. A nocéo de servico publico
era, no direito francés, pilar de todo o Direito Administrativo, substituindo o conceito de
soberania ou poder Estatal como fundamento do Direito Publico (DI PIETRO, 2001). Embora
houvesse diferencas pontuais entre os diversos autores, é possivel identificar alguns elementos
comuns a conceituacdo do servico publico para a Escola Francesa: (i) prestacdo direta pelo
Estado; (ii) funcdo de satisfacdo de interesse geral; e (iii) submissdo as normas de direito
publico, em detrimento das regras validas para o direito privado (RIVERO, 1977). Essa linha
tedrica cléssica sofreu alguns abalos com a crescente prestacdo de servigos publicos por
particulares mediante delegacfes estatais (as vezes por meio de concessdes), tendo, porém,
sido retomada a partir da segunda metade do século XX, com novos influxos da
jurisprudéncia do Conselho de Estado francés (VEDEL, 1976).

J& nos paises anglo-saxdes, onde vigora o regime de “common law”, a caracterizacdo
juridica da prestacdo pelo Estado ocorreu de forma completamente diversa daquela
desenvolvida na escola francesa. Nessa seara, salvo rarissimas exce¢des, sempre prevaleceu a
visdo de que as atividades econébmicas seriam, em principio, reservadas a Orbita da iniciativa
privada. As atividades com especial relevancia para a coletividade eram definidas pelo direito
anglo-saxdo como “public utilities”, sujeitas a algum grau de controle de precos, qualidade e
competitividade (AGUILLAR, 1999). Assim, ha uma fundamental diferenca entre (i) os
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servicos publicos de matiz européia e latino-americana, cujo titular é o Estado, que
eventualmente os delega a particulares sob regulacdo e controle estatal; e (ii) as “public
utilities” anglo-saxdnicas, atividades da iniciativa privada (ARAGAO, 2007).

Um modelo hibrido é, hoje, adotado na Unido Européia, onde a tradicional no¢do de
servico publico tem perdido lugar para o conceito de servigos de interesse econdmico geral e
servigos universais, prestados, em regra, pela iniciativa privada e submetidos a regulacéo
setorial e as regras gerais da concorréncia. Em face da privatizacdo e da liberalizacdo dos
servigos publicos na Europa, parte da doutrina tem sustentado a necessidade de revisao dos
sustentaculos tradicionais do conceito, substituindo os “velhos servigos publicos” por um
sistema presidido pela liberdade de empresa, sem titularidade estatal ou reversdo de bens
(ARINO ORTIZ, 2005).

Também no Brasil o conceito de servigco publico é vacilante. A doutrina usa, como
critério de identificacdo do servigo publico, ora aspectos organicos (servigo prestado por
Orgdos publicos), ora aspectos formais (servico definido como publico por disposices
constitucionais e/ou legais e sujeito a regime de direito publico), ora aspectos materiais
(servico correspondente a um relevante interesse da populagdo ndo atendido adequadamente
pela iniciativa privada) (AGUILLAR, 1999; MEIRELLES, 2004). Ademais, ha divergéncias
quanto a amplitude do conceito, variando desde aqueles que entendem ser servigo publico
“toda atividade que o Estado exerce para cumprir os seus fins” (MASAGAO, 1968, p. 252)
até aqueles que restringem o conceito a “atividade prestacional em que o poder publico
propicia algo necessario a vida coletiva, como, por exemplo, &gua, energia elétrica, transporte
urbano”, excluindo-se as atividades-meio, a exemplo da arrecadagdo de tributos
(MEDAUAR, 2006, p. 313).

Conceito constitucional de servico publico

A Constituicdo de 1988, por sua vez, apesar de ndo definir o conceito com preciséo,
estabeleceu, em seu art. 175, trés caracteristicas centrais dos servicos publicos: (i) a
competéncia para a sua prestacdo € do poder publico; (ii) essa prestacdo pode ocorrer
diretamente pelo Estado ou sob regime de concessdo ou permissao; e (iii) nos casos em que a
exploracdo ndo se da diretamente pelo Estado, a escolha da prestadora devera se dar sempre
por meio de licitacdo. Nesse sentido, o artigo 21 da Constituicdo, em seus incisos X a XIlI,
contém diversas previsdes quanto a servi¢os publicos, o que leva a parte majoritaria da

doutrina a intitula-los “servicos publicos por ineréncia”.
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Deve-se, ainda, chamar atencdo para a controvérsia que ainda reina no que diz respeito
a figura juridica da “autoriza¢do”, prevista nos incisos XI e XII do art. 21 da Constituig&o,
tendo em vista que o artigo 175 da Constituicdo associou apenas as figuras da “concessdo” e
da “permissdo” a prestacdo de servigos publicos. Como esclarece Grotti (2000), ha trés
possibilidades alternativas de interpretacdo para essa figura: (i) o artigo 175 erroneamente
deixou de mencionar a “autorizagdo” entre as modalidades de delegacao de servicos publicos,
ao lado da permissédo e concessao; (ii) introduziu-se impropriamente no artigo 21 o regime de
autorizagdo para um servico publico, conflitando com o art. 175; ou (iii) o regime de
autorizacdo estaria a demonstrar que alguns dos servicos de competéncia da Unido previstos
no artigo 21, Xl e XII ndo seriam servigos publicos, mas constituiriam atividades econémicas
em sentido restrito.

Nessa linha, hd autores que entendem que a expressdo “autorizacdo de servigo
publico” importa uma contradicdo em termos: para Carvalho Filho (2005) e Justen Filho
(2006), por exemplo, nem todas as atividades dispostas no artigo 21 da Constituicdo podem
ser reconhecidas como servi¢o publico, visto que esse deve atender a principios apresentados
adiante. Os autores, em analise que extrapola o debate acerca da figura da “autorizacdo”,
citam especificamente o exemplo da radiodifusdo, porque julgam pacifico que nem todas as
emissoras de radio exercem um servico publico. Por outro lado, doutrinadores como Silveira
(2003) e Bastos (1997) declaram que os servigos do artigo 21 continuam sendo Servigos
publicos de competéncia material da Unido, mesmo quando prestados sob regime de
autorizacéo.

Para os fins deste artigo, contudo, sem adentrar na polémica acerca da natureza
juridica da autorizacdo de servigo publico, importa afirmar que a corrente majoritaria dos
autores defende que a Constituicdo caracteriza como servigos publicos determinadas
atividades econdmicas, cuja exploracdo compete a Unido, podendo ocorrer sua delegacédo a
particulares mediante instrumentos como a concessdo, a permissdao ou, dependendo da
corrente tedrica, a autorizacdo do Poder Publico. Esse é o caso dos servigos previstos no
artigo 21 da atual Constituicdo Federal, entre os quais se incluem o0s servicos de
telecomunicacdes e de radiodifusdo (AGUILLAR, 1999; GROTTI, 2000; SILVA, 2001;
MEIRELLES, 2004).

E interessante notar que a titularidade da Uni&o sobre servigcos de comunicacgéo
remonta a Constituicdo de 1934, que ja& determinava competir privativamente a Unido

“explorar ou dar em concessdo os servicos de telegraphos, radiocomunicacgdo(...)” (art. 5°,
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VIII). Mesmo a Constitui¢do de 1891 ja conferia um carater publico aos antecessores remotos
dos servicos de (tele)comunicagdes, ao atribuir a Unido a competéncia para decretar “taxas

dos correios e telegraphos federaes” (art. 7°, 4°).

Com base nesses aportes tedricos, tendo em vista que os servicos de telecomunicagdes
e de radiodifusdo tém sido reiteradamente definidos, pelas Constituigdes brasileiras, como
servigos de competéncia da Unido, a serem explorados diretamente pelo Estado ou mediante
delegacéo por concesséo, autorizagdo ou permissao, pode-se defender que esses servicos séo
constitucionalmente definidos como servigos publicos, conforme afirma a maior parte dos
autores.

Apesar das divergéncias quanto a amplitude do conceito, € pacifica, na doutrina
administrativa, a enunciacdo de determinados principios intrinsecos aos servi¢os publicos.
Entre tais principios gerais estd a obrigacdo de prestar “servi¢co adequado” (art. 175, inciso 1V
da Constituicdo Federal de 1988), com regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagéo e modicidade das tarifas (art. 6° da Lei n.°
8.987, intitulada Lei de Concessdes, que ndo se aplica a radiodifusdo). Para assegurar a
isonomia e a transparéncia, a Constituicdo determina que sempre que um servico publico seja
prestado por um particular, a concessdo ou permissao seja atribuida mediante licitacdo (art.
175, caput). Ademais, o regime de direito publico pressupbe mecanismos efetivos de
prestacdo de contas, participacdo e controle social, de modo a permitir que o Estado e a
sociedade possam fiscalizar a adequacdo e eficiéncia do servico. No caso especifico das
telecomunicacdes e da radiodifusdo, objetos deste estudo, a Constituicdo de 1988 estabeleceu,
ainda, em seu artigo 222, determinados principios de producdo e programacdo aplicaveis,
desde 2002, a todos 0s meios de comunicacgéo eletrénica de massa.

O tratamento infraconstitucional dos servigos de radiodifuséo e de telecomunicacdes

De 1962 a 1997, todo o setor de telecomunicacdes foi regido pelo Codigo Brasileiro
de Telecomunicagbes (CBT), aprovado pela Lei n.° 4.117/62. Com a promulgacdo da
Constituicdo de 1967, a competéncia para a exploracdo de servicos de telecomunicacdes
passou a ser de titularidade exclusiva da Unido, diretamente ou mediante autorizacdo ou
concessdo (art. 8°, XV, “a” da Constituicdo de 1967). Sob a égide dessa Constituicdo e da
Emenda Constitucional n® 1 de 1969 foi constituida a empresa Telebras, sociedade de
economia mista posteriormente designada como “concessionaria geral” para a exploracao dos

servigos publicos de telecomunicacdes em todo o territorio nacional (Decreto n.° 74.379/74).
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N&o obstante a caracterizagdo constitucional dos servigos de telecomunicactes —
compreendidos em sentido lato, englobando os servigos de radiodifusdo — como servicos
publicos em sentido exclusivamente técnico, de titularidade da Unido, suscetiveis de
prestacao direta ou mediante delegacdo a particular, deve-se chamar a atencdo para a confusa
redacdo empregada pelo CBT ao definir o conceito e 0s servigos incluidos no ambito de
abrangéncia do “servico publico”.

O CBT determinou competir privativamente a Unido a manutencao e exploragdo direta
da propria rede de telecomunicagdes ou Sistema Nacional de TelecomunicacGes, bem como
dos servicos publicos de telégrafos, de telefones interestaduais e de radiocomunicacdes (art.
10, I, CBT), ressalvadas as exce¢des constantes do proprio CBT, inclusive quanto ao servigo
de radiodifusdo, que poderia ser prestado diretamente pelo Estado ou deixado a cargo da
iniciativa privada, mediante concessdo, permissdo ou autorizagdo (art. 32 CBT). O CBT
separou, ainda, as definices de “servigo publico”, entendido como aquele “destinado ao uso
do publico em geral”, e de radiodifusdo, definida como aquela destinada a ser recebida direta
e livremente pelo publico em geral, compreendendo radiodifusdo sonora e televiséo (art. 6°).
Além disso, estabeleceu, no caso da radiodifusdo, uma légica juridica incomum no que se
refere aos instrumentos de outorga de um servico publico, tratada adiante. Com base nessas e
em outras inconsisténcias, pesquisas anteriores no campo da comunicagdo ja ressaltaram o
carater incomum do conceito de servico publico no que tange a radiodifusdo no Brasil
(SANTOS; SILVEIRA, 2007).

A Constituicdo de 1988, por sua vez, promoveu relevantes mudancgas no que tange a
redefinicdo do papel do Estado na ordem econdmica, disciplinando o setor de
telecomunicagdes e de radiodifusdo em dois incisos diferentes sem, no entanto, separa-los
conceitualmente. O inciso XI do art. 21 determinou ser competéncia da Unido “explorar,
diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle acionario estatal, os servicos
telefonicos, telegréficos, de transmissdo de dados e demais servigos publicos de
telecomunicacdes, assegurada a prestacédo de servicos de informagdes por entidades de direito
privado através da rede publica de telecomunicacdes explorada pela Unido”. Ja o inciso XIl,
alinea a, estabelecia ser competéncia da Unido explorar, diretamente ou mediante autorizacéo,
concessdo ou permissdo “os servigos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e demais
servicos de telecomunicagBes”. Essa estrutura normativa se adequava perfeitamente a forma
em que tais servicos eram prestados: a rede e 0s servigos publicos de telecomunicagdes,

definidos no CBT, eram explorados pela Unido por meio das operadoras do Sistema Telebras,
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incluindo a Embratel, e os servigos de radiodifusdo eram prestados, via de regra, por

particulares mediante autorizagdo, concessdo ou permissao.

Na década de 1990, contudo, no &mbito dos movimentos de reforma do Estado, foi
publicada a Emenda Constitucional n.° 08/95, que alterou o artigo 21, incisos XI e XlII da
Constituicdo, tratando em incisos distintos os servicos de radiodifusdo e de telecomunicacoes
e prevendo a criagdo de um 6rgdo regulador para organizar a exploracdo dos servigos de
telecomunicagdes, que seriam abertos a exploracdo por empresas privadas mediante
concessdo, permissao ou autorizacao.

Vale chamar a atencdo para a dimensdo das alteragdes promovidas no texto
constitucional. No inciso XI do artigo 21, ndo apenas foi eliminado o monopdlio estatal sobre
a prestacdo de servicos de telecomunicagfes, mas a propria referéncia a “servigos publicos de
telecomunicacgdes” foi suprimida. No inciso XII, ao eliminar a expressdo “e demais servicos
de telecomunicacgfes” originalmente aposta aos servicos de radiodifusdo, abriu-se espago para
os defensores da tese de que radiodifusdo e telecomunicagfes sdo universos que ndo se
confundem, o que legitimaria inclusive a existéncia de marcos normativos distintos para tais
setores. Dois anos apos a promulgacdo da Emenda Constitucional foi publicada a Lei n.°
9.472/97, também conhecida como Lei Geral de Telecomunicacdes (LGT), que estabeleceu as
regras concernentes a reestruturagdo e desestatizacdo das empresas federais de
telecomunicacgdes e previu a criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL),
novo oOrgao regulador das telecomunicacdes, mantendo, porém, intocada a legislacéo aplicavel
a radiodifusdo.

A LGT introduziu profundas mudangas em relacdo ao regime juridico anteriormente
vigente. Ao abrir o mercado para a iniciativa privada, eliminando a obrigatoriedade de
prestacdo dos servicos de telecomunicacbes diretamente pelo Estado ou por empresa sob
controle acionario estatal, a Emenda Constitucional n.° 08/95 abriu espaco para que a LGT
distinguisse dois regimes juridicos de prestacdo de servicos de telecomunicacGes: o regime
publico, prestado mediante concessdo ou permissdo, em consonancia com o disposto no art.
175 da Constituicdo, e sujeito a obrigacdes de universalizagdo e continuidade; e 0 regime
privado, prestado mediante autorizacdo por prazo indeterminado, baseado nos principios
constitucionais da atividade econdmica e inspirado pela idéia de “minima intervencdo na vida
privada” (art. 128 LGT). Além disso, a lei classificou os servicos em relagdo a amplitude dos
interesses atendidos, separando-0s em servigos de interesse coletivo e servigos de interesse

restrito, podendo os primeiros ser prestados tanto sob regime publico quanto sob regime
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privado, e 0s segundos apenas sob o regime de direito privado. O Unico servico definido como
prestado sob o regime publico e por meio de concessdo foi o Servico Telefénico Fixo
Comutado (STFC), sendo os demais explorados mediante simples autorizacdo da Agéncia. A
permissao foi reservada pela LGT para a prestacdo de servigcos em regime publico e em
carater transitorio, aplicavel apenas em situacOes excepcionais, comprometedoras do
funcionamento do servigo. Da jurisdicdo da ANATEL foi excluida a outorga dos servigos de
radiodifusdo, cuja regulacdo permaneceu na esfera do Ministério das ComunicacGes, sob a
regéncia do ja combalido CBT, parcialmente revogado pela LGT, com excecdo da matéria
penal e dos dispositivos relativos aos servicos de radiodifusdo. A recém-criada agéncia foi
atribuida a responsabilidade apenas de elaboracdo e manutencdo dos respectivos planos de
distribuicdo de canais e da fiscalizagcdo, quanto aos aspectos técnicos, das respectivas

estacoes.

Ja os servigcos de TV por assinatura permaneceram numa espécie de limbo juridico.
Sem tratamento adequado da matéria pela LGT, as competéncias que anteriormente
incumbiam ao Poder Executivo e ao Ministério das ComunicacBes foram atribuidas a
ANATEL, embora sob a égide da pré-existente Lei do Cabo e de regulamentos elaborados
anteriormente pelo Ministério das ComunicacGes. A ANATEL foi dada a incumbéncia de
gradativamente substituir os regulamentos, normas e demais regras entdo em vigor por

regulamentacéo a ser por ela editada.

Instrumentos de outorga da radiodifusdo

Ao tratar das competéncias da Unido, a Constituicdo Federal de 1946 estabelecia, em
seu artigo 5°, inciso XII, que os servicos de telégrafos, de radiocomunicacgdo, de radiodifusdo
e de telefonia interestadual ou internacional, dentre outros, poderiam ser explorados
diretamente ou mediante autorizacdo ou concessao. No caso dos servigcos publicos prestados
por empresas concessionarias — assim explicitamente chamados no artigo 151 — haveria um
controle especifico, que incluiria a fiscalizacdo e a reviséo de tarifas com vistas ao emprego
dos recursos no melhoramento e na expansao dos servigos. Além disso, ficaria a critério da
legislacdo em vigor, conforme o inciso XI do artigo 157, a fixacdo de percentagens minimas
de trabalhadores brasileiros em empresas concessionarias.

Apesar de a Carta Magna de 1946 tentar demarcar o fim de um periodo autoritario e o
nascimento de uma nova fase democrética da vida publica brasileira, a ruptura com o regime

anterior nao se fez por completo. As telecomunicacGes, por exemplo, continuaram regidas,
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dentre outros marcos, pelos decretos 20.047 de 1931 e 21.111 de 1932, os primeiros a
tratarem, também, da radiodifusdo. Esse quadro nédo se alteraria até a década de 1960, quando
foi promulgado e regulamentado o Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes — ndo por acaso,
até entdo, o decreto 21.111 era chamado por autoridades reguladoras de “o imbativel”, ja que
ndo havia outro marco voltado ao setor no qual o Estado pudesse embasar sangdes (SILVA,

1990).

O decreto 20.047 determinava que o servico internacional pablico (de telefonia) e o
servigo de radiodifusdo (a época, o radio) seriam prestados pela Unido, por sociedades civis
ou empresas brasileiras idéneas, mediante concessao. O servico interior limitado (ou seja, as
telecomunicagdes de alcance restrito, como as voltadas a orientacdo do trafego e a viabilidade
da comunicacdo privada) e os servicos especiais (para fins cientificos, por exemplo) seriam
prestados por meio de permissdo. O decreto 21.111, que aprovou o regulamento da
radiocomunicacdo em territorio nacional, acrescentou o servico publico restrito a lista das
permissfes. Em nenhum dos dois documentos havia mencgéo a autorizagdo como instrumento
de outorga.

Estabeleceu-se, pois, um vazio juridico no que se refere a regulamentacdo da
autorizacdo como instrumento de outorga no setor, prevista na Constituicdo de 1946, mas
ignorada nos marcos legais voltados as telecomunicacfes até a promulgagdo do CBT em
1962. Antes dele, porém, um novo meio de comunicacdo de massa, recém-chegado ao Brasil,
deveria se encaixar na precaria logica dos instrumentos de outorga para a prestacdo de
servigos de telecomunicacdes — a televisdo, cuja exploracdo, a luz dos decretos do regime
Vargas, tornou-se possivel também por meio de concesséo.

No que se refere aos marcos infraconstitucionais relativos as telecomunicaces, outra
inovacdo do Cadigo foi introduzir a figura da autorizagdo como instrumento de outorga a ser
aplicado aos servicos de carater local, incluindo a radiodifusdo. Novamente fez-se presente a
idéia de reservar a figura da permissdo aos servigos restritos, como o publico restrito, o
limitado e o de radio amador. O decreto 52.795 de 1963, que aprovou o regulamento dos
servigos de radiodifusdo ja com base no CBT, entretanto, criou nova interpretacdo para 0s
diferentes instrumentos de outorga. De acordo com o seu artigo 5°, autoriza¢do passava a ser
um instrumento genérico de outorga, reconhecido como concessdo (no caso dos servigos de
radiodifusdo sonora de carater nacional ou regional e de televisdo) ou permissdo (no caso da

radiodifusdo de carater local, ou seja, as emissoras em FM, que viriam a se popularizar na
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década seguinte). Mesmo assim, em outros dispositivos, o documento volta a se referir a

empresas concessionarias, permissionarias ou autorizadas.

O critério de reparticdo entre concessdes, permissdes e autorizagdes estabelecido para
a radiodifusdo em 1962 — e, em linhas gerais, valido até hoje — difere, portanto, de todos os
demais servigos publicos, o que se real¢a ainda mais no periodo posterior & Constituicao
Federal de 1988, com a referéncia a figura da autorizagdo. Na radiodifuséo, a diferenca entre
concessoes e permissdes dizia respeito unicamente ao alcance das emissdes, ndo havendo
reconhecimento explicito, por parte de normas infraconstitucionais, a nenhuma das duas como
servico publico. Vale destacar que a aplicacdo da figura da autorizacdo para a prestacdo de
servicos publicos é até hoje objeto de acirradas controvérsias doutrinérias, conforme
mencionado anteriormente: as posi¢des variam entre aqueles que sustentam que a prestacao
de um servi¢o mediante autorizagdo ndo o descaracteriza como servico publico (MEDAUAR,
2006) até aqueles que entendem ser a expressao “autorizacdo” incompativel com a existéncia
de um servigo publico, tratando-se, na verdade, de atividade econdmica em sentido estrito
(JUSTEN FILHO, 2006).

Em 1997, a LGT estabeleceu uma nova ordenacdo para 0S servigos de
telecomunicacdes, ja abordada anteriormente. Menos de um ano depois foi aprovada a Lei de
Radiodifusdo Comunitaria, de n® 9.612. Apesar de o artigo 2° do marco dispor que a lei
obedecera, no que couber, aos dispositivos do CBT e apesar de 0 servico operar em
freqliéncia modulada, a l6gica da outorga € analoga a prevista na LGT: as outorgas em
questdo sdo autorizacdes, ao invés das tradicionais permissdes para a radiodifusdo de carater
local. Progressivamente, retransmissoras e repetidoras também deixariam de ser outorgadas
por meio de permissdo, tornando-se autorizagdes.

A logica confusa e incomum dos instrumentos de outorga da radiodifusdo no Brasil
impede uma associacdo automatica entre os termos “concessao” e ‘“servico publico”. Em
parte, valem, para as concessionarias de radiodifusdo, regras similares a prestacdo de outros

Servicos por empresas autorizadas ou permissionarias.

A viséo pouco ortodoxa da “concessao”

Mecanismos de controle das concessfes de servi¢os publicos, que tradicionalmente
sdo aplicados em outros setores, ndo eram comuns a radiodifusdo até a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Até entdo, o CBT estabelecia critérios objetivos a serem

respeitados pela programacao das emissoras, como um percentual maximo de publicidade e a
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obrigatoriedade de transmissdo do programa noticioso do Poder Publico e do horéario eleitoral
gratuito. Além disso, estabelecia uma instancia reguladora, o Conselho Nacional de
TelecomunicacBes (Contel), cuja atuacdo foi enfraquecida, até o desaparecimento do érgéo,
pela criacdo do Ministério das Comunicacdes em 1967.

Faltavam, porém, critérios objetivos que permitissem uma maior transparéncia e o
monitoramento das outorgas, ja que o CBT determinava que essas eram distribuidas
livremente pelo Presidente da Republica. Essa fragilidade foi evidenciada durante a
Assembléia Nacional Constituinte, quando o governo intensificou o processo de outorgas de
emissoras de radiodifusdo, sendo acusado de usad-las como forma de atingir objetivos
politicos. O nimero de novas concessdes de emissoras de televisdo e de radio em ondas curtas
saltou de 61 em 1985 para 207 em 1988 (MOTTER, 1994).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 223, determina que o Congresso
Nacional deve apreciar todas as outorgas e renovacGes de outorgas de emissoras de
radiodifusdo. Além disso, com base em debates travados no meio politico e no ambito da
sociedade civil (BIGLIAZZI, 2007; PIERANTI, 2007), foi concebido o Conselho de
Comunicacdo Social que, em sua concepc¢éo original, previa 0 monitoramento das outorgas -
competéncia que, por fim, ndo lhe foi atribuida. O 6rgédo, de natureza consultiva, s6 entrou em
atividade em 2002, chegou a ser reconhecido como pouco importante por um de seus
membros (CONGRESSO NACIONAL, 2004) e, em 2008, completou mais de um ano sem se
reunir.

Apesar dos problemas na concepcdo das concessdes para a radiodifusdo, o termo
acompanhou o desenvolvimento do setor de telecomunicagdes, estendendo-se & TV por
assinatura. Regulamentado em 1988, o Servi¢o Especial de TV por Assinatura (TVA) foi
outorgado por meio de concessdes. Depois de longo debate em que se opunha a opgéo pela
adaptacdo da regulamentacdo ja existente para a radiodifusdo a outra que defendia a
promulgacdo de nova lei (RAMOS; MARTINS, 2006), o servigo de TV a Cabo passou a ser
disciplinado pela Lei do Cabo (n° 8.977 de 1995). Ndo apenas o instrumento de outorga
escolhido foi a concesséo, como também séo adotadas caracteristicas — finalidades culturais e
educativas da programacao, instancias de controle social, abertura a participacédo da sociedade
em novos canais segmentados, dentre outras — que poderiam ser utilizadas na caracterizagao
do servi¢o como publico.

A promulgacao da LGT, porém, colocou TVA e TV a Cabo em nova encruzilhada: se

0 novo marco se aplica, também, a TV por Assinatura, esses servicos deveriam ser
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considerados como prestados em regime privado, contrariando a logica da figura juridica da
concessdo, reservada para a prestacdo de servicos em regime publico. Nao bastasse esse
problema, os dois outros servi¢os de TV por Assinatura regulamentados no pais — 0 MMDS,
operado por meio de microondas, e 0 DTH, explorado por satélite — sdo outorgados por meio
de autorizagBes. Note-se que, para o publico, os quatro servi¢os de TV por Assinatura, a ndo
ser pelo numero de canais que oferecem, pouco tém de diferente, ndo havendo justificativas
praticas para que dois sejam prestados mediante concessdo, instrumento vinculado a prestacéo
de servicos publicos em sentido estrito, e que 0s outros sejam prestados mediante autorizagéo,

com submissao ao regime privado.

Ressalte-se, por fim, que a Constituicdo Federal e a legislagdo brasileira no que tange a
radiodifusdo e a TV por Assinatura prevéem regras e principios semelhantes (no ambito do
grupo de emissoras de radiodifuséo e no de prestadoras de servicos de TV por assinatura) para
servigcos aparentemente — aos olhos do publico — similares, ndo levando em consideracédo
distingdes conceituais entre concessoes, autorizagdes e permissdes. Sobre todos os servicos de
comunicacdo social eletrbnica, independentemente do regime juridico orientador de sua
prestacdo, incidem os principios constitucionais relativos a producdo e a programacao
previstos no artigo 221 da Constituicdo Federal, conforme disposto no paragrafo 3° de seu
artigo 222. No que tange a radiodifusdo, os trés tipos de outorga devem ser apreciados pelo
Congresso Nacional. A obrigacdo de transmissdo do noticiario dos Poderes Publicos é valida
para todas as emissoras de radio, sendo que ao radio e a televisdo cabe igualmente a
transmissao do horério eleitoral.

Embora seja digna de nota a auséncia de diferenciagéo significativa no que se refere as
obrigacdes incidentes sobre servicos de radiodifusdo e TV por Assinatura prestados mediante
concessdo, permissdo ou autorizacdo, mais relevante é a constatacdo de que a maior parte dos
principios e regras constitucionais aplicaveis a comunicacao social eletrdnica ainda carece de
regulamentacdo, grande parte das normas que regem o setor de TV por Assinatura remonta a
época anterior a privatizacdo das telecomunicacbes e a lei que rege 0s servicos de
radiodifusdo remonta a 1962. Sobretudo, deve-se ressaltar que praticamente nenhuma garantia
tradicionalmente associada a figura da concessdo de servico publico incide sobre as
concessOes na area de comunicacdo social eletronica. Sintomatico dessa situacdo € o fato de a
norma juridica aplicavel a todas as concessdes — a Lei de Concessdes, n® 8.987 de 1995 — néo
se aplicar a radiodifusdo, nem aos servicos de telecomunicacdes, entre 0s quais se incluem os

servigos de TV por Assinatura, como dispbe a LGT.
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Concluséo

Procurou-se demonstrar, ao longo deste artigo, o incomum tratamento dado ao
conceito de servico publico pela legislagdo no que concerne aos servicos de radiodifusdo. Ao
longo das décadas, esse termo permeou textos juridicos e debates, porém, no que tange a
radiodifusdo, jamais foi bem fundamentado, nem a ele foram associadas caracteristicas
tradicional e legalmente associadas aos servicos publicos.

O maior suporte ao reconhecimento da radiodifusdo como servi¢co publico é o texto
constitucional, que, a julgar por uma ampla corrente de autores, garante explicitamente essa
condicdo, ao afirmar que a prestacdo da radiodifusdo € competéncia da Unido, mesmo que por
delegacéo a entes privados. O uso do instrumento juridico da concessao (no caso da televisdo
e das emissoras de radio em ondas médias e curtas), historicamente aplicado aos servicos
publicos, corrobora essa condicéo.

H4&, porém, contradi¢bes e imprecisdes nas normas infraconstitucionais. A escolha do
instrumento juridico de outorga esta ligada ao alcance das emissoras de radiodifusao, por si so
uma logica incomum. Além disso, ndo ha parametros legais — ou eles sdo absolutamente
imprecisos — para aferir o atendimento de determinados principios, como eficiéncia e cortesia
na prestacdo, nem tampouco existem mecanismos que privilegiem a transparéncia e o controle
social da prestacdo do servico. Além disso, tanto as emissoras de televisdo e de radio
nacionais (concessionarias), quanto as locais (autorizadas ou permissionarias) devem atender
a regras semelhantes relativas & programacdo, que vao dos principios constitucionais a
obrigatoriedade de transmissdo de alguns programas, como o horario eleitoral gratuito. Por
fim, imp6s-se uma fragmentacdo legal no setor de telecomunicacgdes (no qual estava incluida
a radiodifusdo), a partir da promulgacdo da LGT, que acabou por criar trés l6gicas distintas
para as outorgas do setor: a das telecomunicacdes, a da radiodifusdo e uma terceira—a da TV
por Assinatura — situada em um limbo (pelo menos até a aprovacao de projeto de lei que, no
momento da conclusdo deste artigo, se encontra em tramitacdo na Camara dos Deputados).

Assim, na prética, estabelece-se um cenario que pode ser explicado de pelo menos trés
formas. Uma é o reconhecimento da radiodifusdo como servigo publico em sua totalidade,
tomando por base o texto constitucional, que carece, entretanto, de uma regulamentacédo
apropriada. Outra € a interpretacdo de alguns autores de que alguns servicos de radiodifusédo
sdo publicos e outros ndo, mesmo que abarcados pelo artigo 21 da Constituicdo Federal. Uma
terceira € o entendimento de que a legislacdo se opde tanto ao conceito de servigo publico,
que a légica supostamente pretendida pelo texto constitucional sofreu uma derrota. Em todos
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0s casos, portanto, cabe constatar a fragilidade do conceito de servi¢co publico quando

aplicado a radiodifusdo no Brasil.
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