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ANTEPROJETO DE LEI DA MIDIA DEMOCRATICA NO BRASIL
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Resumo

Este artigo contextualiza a dindmica dos movimentos sociais pela democratizagdo da mi-
dia no Brasil contemporineo, que culminou na formulagdo de um anteprojeto de lei que, desde o
ano de 2012, busca coletar 1,4 milhdo de assinaturas para ingressar no Parlamento como projeto
de lei de iniciativa popular. Analisamos os pontos fortes e aspectos potencialmente controversos
do anteprojeto, a luz de dois critérios: um determinado pela normatividade existente em fun-
¢do do arcabougo constitucional brasileiro, e outro trazido pela comparagdo com os aspectos
normativos existentes na Unido Europeia. De forma geral, o anteprojeto pode ser caracterizado
por inovacdes relevantes, mas imprecisdes conceituais e impactos potenciais de complexa ad-
ministracdo, que devem enfrentar grande resisténcia de setores hegeménicos, podem dificultar
o suporte a artigos especificos, tanto na fase de busca de assinaturas quanto em uma eventual
tramita¢do no Parlamento.
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INTRODUCAO

O percurso de fortalecimento dos movimentos sociais pela democratizagdo das
comunicagdes no Brasil teve, em dezembro de 2009, um ponto crucial com a realizagao
da Conferéncia Nacional de Comunicagdo, promovida pelo Ministério das Comunica-
¢oes. Ainda na esteira do processo desencadeado pela conferéncia, a campanha “Para
expressar a liberdade”, lancada em agosto em 2012 e liderada pelo Férum Nacional pela
Democratizagdao da Comunicag¢ao (FNDC), busca 1,4 milhdo de assinaturas para susten-
tar a proposicao de um projeto de lei de iniciativa popular a Cimara dos Deputados para
a regulacdo da matéria.

Ap6s dois anos de seu langamento, a coordenagdo da campanha estima que ja foi
possivel coletar cerca de 150 mil assinaturas, ou seja, pouco mais de 10% do total pre-
tendido'. Se mantido o ritmo, serdo necessarios outros nove anos para a consecucao de
sua meta, prazo ndo necessariamente compativel com as crescentes demandas sociais
sobre o tema.

Este artigo contextualiza a formulagdo do anteprojeto de lei da midia democratica e
indica seus pontos fortes e aspectos potencialmente controversos, a luz de dois critérios:
um determinado pela normatividade existente em fungdo do arcabouco constitucional
brasileiro, e outro trazido pela comparagao com os aspectos normativos existentes na

' Segundo Bia Barbosa, secretdria de Comunicagdo do FNDC, em entrevista concedida em 28.10.2014.
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Unido Europeia, considerada aqui como referéncia em func¢ao de seu significativo avan-
¢o na obtencdo de consenso social pela regulacao de midia. O objetivo é apresentar um
balango entre fatores que podem contribuir para fazer avancar a obtencio de apoio ao
anteprojeto, e fatores que podem retarda-lo.

De forma geral, o anteprojeto pode ser caracterizado por inova¢des oportunas e
relevantes diante do cendrio constitucional brasileiro e das recomendagdes vigentes no
contexto europeu. Mas imprecisdes conceituais e impactos potenciais de complexa ad-
ministragdo, que devem enfrentar enorme resisténcia de setores hegeménicos, podem
dificultar o suporte a artigos especificos, tanto na fase de busca de assinaturas quanto
em uma eventual tramitacdo no Parlamento, se a campanha for bem-sucedida e a pro-
posta ingressar na Casa como projeto de lei iniciativa popular.

Em funcdo de seu propésito, o artigo estd dividido em trés etapas. A primeira
oferece breves teoriza¢des fundamentais. A segunda analisa os seis capitulos do ante-
projeto de lei em relagdo aos principios normativos selecionados e indica pontos em
aberto. Na terceira, breves conclusdes sintetizam as contribuicdes do texto ao avango
do conhecimento sobre as propostas decorrentes da mobilizacdo social em torno da
democratizagdo da comunicagado no Brasil.

TEORIZACOES PERTINENTES

E tipica do sistema juridico brasileiro a constitucionalizacdo de politicas publicas.
A Carta “contém normas ditas ‘programdticas’ — isto é, normas que preveem objetivos a
serem alcangados por meio de politicas publicas [...] e comandos que explicitam valores
a serem perseguidos pelo legislador infraconstitucional” (Coutinho, 2013, p. 190). Ao
lastrear a definicao de tarefas, a divisdo de competéncias e a articulagdo das relacoes
juridicas dentro do préprio setor publico ou fora dele, o Direito estabelece o arranjo ins-
titucional das politicas publicas.

A Constituicao (1988) determina direitos relacionados a liberdade de expressao, de
informacdo, de opinido, de criagdo artistica, a preservac¢do do sigilo da fonte e o direito
de resposta e afirma a competéncia privativa da Unido para legislar sobre radiodifusio,
de modo a estabelecer as linhas gerais do arranjo institucional relativo as politicas pu-
blicas de comunicagdo social. O quadro se completa com os artigos 220 a 224, que sao
vocalizadores de demandas e objetivos a serem alcangados via politicas publicas da
area: liberdade de manifestacdo do pensamento, de criagdo, expressado e informacao;
proibicao de censura, monopdlios e oligopdlios; prioridade na producio e programagao
das emissoras de radio e TV para finalidades educativas, artisticas, culturais e informati-
vas, para a promogao da cultura nacional e regional.

Mas varios temas constitucionalmente previstos dependem de regulagao via legis-
lag3o infraconstitucional, em particular no campo da comunicagdo, que requer a edig¢do
de dispositivos para matérias legais que incluem: 1. Diversdes e espetdculos publicos,
que devem se sujeitar a classificagdo indicativa e divulgar informacdes sobre seu con-
teudo, as faixas etdrias a que nao se recomendam, e locais e horédrios adequados de
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apresentacao; 2. Mecanismos que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se
defender de programas que contrariem valores éticos e sociais, e da propaganda de
produtos, praticas e servicos nocivos a satde e ao meio ambiente; 3. Propaganda de
tabaco, bebidas alcodlicas, agrotéxicos, medicamentos e terapias; 4. Regionalizagao da
producdo cultural, artistica e jornalistica; 5. Meios de radiodifusdo; 6. Participacao de
capital estrangeiro na propriedade de empresas da area; 7. Criacdo do Conselho de Co-
municacgao Social, 6rgao auxiliar do Congresso Nacional.

Destas sete exigéncias constitucionais, apenas trés foram regulamentadas: a lei
9.294/1996 restringe a propaganda de tabaco e bebidas; a lei 10.610/2002 permite a
participacao de capital estrangeiro em até 30% do capital das empresas da area; e a lei
8.389/1991 criou o Conselho de Comunicagao Social. E, das trés regulamentadas, uma
ainda n3o gerou as consequéncias esperadas, ja que o Conselho de Comunicagao Social
nao tem apresentado uma atuacdo efetiva (Simis, 2010). Oligopdlios e monopdlios se-
guem intocados, no topo de um longo percurso no qual as concessdes foram moeda de
troca para conquista de apoio politico, conforme largamente documentado (Intervozes,
2008; Lima, 2011; Pieranti, 2006; Pieranti & Martins, 2008; Ramos & Santos, 2007).
Isso a despeito da farta evidéncia dos impactos positivos da regulacdo de midia para o
fortalecimento da democracia, originados inclusive da Organizagdo das Nag¢des Unidas
através da Unesco (Mendel & Salomon, 2011a, 2011b; Unesco, 2010).

Diante da escassez regulatéria da comunicagdo, aparatos, institui¢des e instru-
mentos de defesa dos direitos humanos sao eventualmente empregados no Brasil como
solugdo substitutiva por setores que atuam na protecdo contra contetidos midiéticos.
Este foi o caso, por exemplo, do caso histérico da suspensdo da programacdo de uma
emissora de TV aberta em 2005 e consequente imposicao, pelo Ministério Publico Fe-
deral, da exibi¢ao de programas educativos produzidos por organizac¢des sociais, como
punicdo a emissora pela veicula¢do regular de um programa considerado uma violagao
de direitos fundamentais (Intervozes, 2007).

A primeira versao do Programa Nacional de Direitos Humanos, de 1996, trouxe
metas para os direitos civis e politicos. A segunda versao, de 2002, incluiu direitos eco-
némicos, sociais e culturais. A terceira, de 2009, amplia o escopo em diregado a consoli-
dagdo das disposic¢des politicas sobre o tema: apesar de editados em governos diferen-
tes, os planos podem ser considerados, “antes de medidas governamentais, politicas de
Estado” (Adorno, 2010, p. 9), o que ainda lhes confere constitucionalidade, conforme
Piovesan (2010).

A terceira versao do Programa Nacional de Direitos Humanos, em sua Diretriz 22,
Eixo V (Educagdo e Cultura em Direitos Humanos), propde ao Estado o objetivo estra-
tégico de “promover o respeito aos Direitos Humanos nos meios de comunicagio e o
cumprimento de seu papel na promog¢ao da cultura em Direitos Humanos”, através da
“criagao de marco legal, nos termos do artigo 221 da Constitui¢do, estabelecendo o res-
peito aos Direitos Humanos nos servicos de radiodifus3o (rddio e televisdo) concedidos,
permitidos ou autorizados”, conforme Decreto 7.037 (2009).

O Plano contribui para ocupar um vazio denunciado por instituicdes como par-
tidos politicos e confederacdes de trabalhadores nos termos de Ac¢des Diretas de
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Inconstitucionalidade por Omissdo almejando a declaragdo, pelo Supremo Tribunal
Federal, de inconstitucionalidade da omissao do Congresso Nacional em n3o legislar
sobre as matérias constantes em artigos constitucionais sobre a matéria®. Persiste a
demanda por uma nova lei geral para as comunicag¢des no Brasil, a fim de substituir o
obsoleto Cédigo Brasileiro de Telecomunicagoes — lei 4.117/1962.

Este cendrio corrobora a pertinéncia da proposta de criagdo de um marco legal,
como ambiciona o anteprojeto de lei de iniciativa popular da comunicacio social eletro-
nica, que ainda se insere na recente trajetéria de mobilizag¢do social e participagao poli-
tica intensificada pela 1° Conferéncia Nacional de Comunicacao, realizada pelo governo
federal em dezembro de 2009, em Brasilia.

Participaram 1.800 delegados, indicados em etapas estaduais preparatérias, repre-
sentando organizag¢des da sociedade civil empresarial (40% do total), da sociedade civil
nao empresarial (40%) e das trés esferas de governo (20%) (Ministério das Comunica-
¢oes, 2010). Os setores que militam pela democratiza¢ao da comunica¢do esperavam
que suas propostas fossem incorporadas ao processo de formulag¢do de politicas publi-
cas, o que ainda n3o ocorreu (Dantas & Neiva, 2014).

A intensificacdo das reivindicagdes de participa¢do também ¢ indicada pela com-
posicdo progressiva de conselhos estaduais de comunicacdo, que aos poucos contri-
buem para situar a drea como objeto de politica publica (Lima, 2013).

Neste sentido, as pressdes pela democratizagdo na midia no Brasil se inscrevem
na trajetéria de luta de movimentos sociais que ganharam forca com a estabilidade
democrética e passaram a comportar uma pluralidade de bandeiras e a se exprimir por
meio de identidades diversificadas, nem sempre organizadas com a unicidade tipica dos
movimentos das décadas de 1980 e 1990, mas também em busca de influéncia sobre o
poder politico (Gohn, 2014).

Os setores mobilizados por mudancas nas leis de midia se organizam através de
redes sociais que funcionam como formas de amplificacdo de suas visdes sobre os pro-
blemas a serem enfrentados, em uma luta simbdlica pela propagacao de enquadramen-
tos que sofre com os esteredtipos usuais em um pais de redemocratizagdo recente, no
qual a censura foi exercida pelo Estado e a liberdade de empresa toma o lugar da liber-
dade de imprensa (Carlos, 2011; Leal Filho, 2006; Nunes, 2013).

Além disso, cabe realcar que a busca por um ambiente que assegure a pluralidade
de fontes de informacao e de opinido e que combata a concentra¢ao dos meios de comu-
nicagdo nas maos de poucos grupos tem sido constante na agenda de paises da América
Latina cujos governos tém buscado a regulamentacao da midia.

Nesse cendrio, a aprovagao, na Argentina, da Lei de Servicos de Comunicagdo Au-
diovisual (Lei n°® 26.522, de outubro de 2009), conhecida como Ley de Medios, é um
exemplo expressivo. A lei estabelece a regulagao, a fiscalizagao, o fomento e a diversi-
ficacao das atividades informativas e culturais, coibindo monopdlios e oligopédlios ao
fixar quem pode ser concessiondrio de emissoras de radio e de televisdo e quais sdo os

2 A tramitacdo das a¢des, movidas pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Comunicagdes e Publicidade e pelo
Partido Socialismo e Liberdade (Psol), pode ser consultada em http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAnda-
mento.asprincidente=4003096.
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limites para o nimero de licengas controladas por um unico grupo e os limites de pro-
priedade cruzada de meios (Lima, 2014; Moraes, 2014).

A Ley de Medios teve a constitucionalidade de seus artigos 41 e 45, 48 e 161 questio-
nada na Justica pelos grupos econémicos mais duramente afetados pelas modificagdes
legais. Tais artigos dispdem, respectivamente, sobre: transferéncia das concessdes; a
multiplicidade de concessdes; impossibilidade de se evocar o “regime de multiplicida-
de de concessdes” e a obrigatoriedade de adequacao a lei por parte daqueles grupos ja
detentores de concessdes. Em outubro de 2013, a Suprema Corte Argentina declarou a
constitucionalidade de todos os artigos questionados na agao (Lima, 2014).

Além da Ley de Medios, devem ser incluidas, como instrumentos de combate a
concentragao da propriedade dos meios de comunicagdo no setor privado aprovados
nos ultimos 15 anos, a Lei Organica de Comunicacio do Equador, de junho de 2013, a Lei
Organica de Telecomunicag¢oes da Venezuela, aprovada em margo de 2000, a Lei Geral
de Telecomunicagdes, Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo da Bolivia, de agosto
de 2011, e as Leis de Radiodifusdo Comunitaria e de Servigos Audiovisuais aprovadas em
dezembro de 2013 no Uruguai. Esta lista deveria seguir com outros exemplos, mas isto
excederia os propdsitos do presente artigo.

CARACTERIZACAO E ANALISE DO ANTEPROJETO DE LEI

7

A campanha “Para expressar a liberdade” é apresentada em sua pégina web oficial
como “iniciativa de centenas de entidades da sociedade civil que acreditam que uma
nova lei geral de comunicacgdes é necessaria” (FNDC, 2012). A iniciativa da campanha
é do FNDC — Férum Nacional pela Democratizacdo da Comunicagdo, criado em 1991
como movimento social e institucionalizado em 1995 (FNDC, 2014a). Na pagina www.
paraexpressaraliberdade.org.br hd informacgdes sobre como contribuir com a divulga-
¢3o. Em outubro de 2014, havia 25 pontos de coleta de assinaturas para o anteprojeto
de lei em seis Estados e no Distrito Federal, em sua maioria sedes de sindicatos, mas
também TVs e associa¢cdes comunitdrias, livrarias e bares. Mas na pdgina também estd
disponivel um “kit coleta”, para voluntarios em geral buscarem adesdo em quaisquer
espacos publicos ou privados (FNDC, 2014b).

Segundo o artigo 61 da Constituicao Federal do Brasil:

a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Camara dos De-
putados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleito-
rado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nao menos
de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles (Constituicao
Federal, 1988).

Em agosto de 2014, o niimero de eleitores no pais era de 142.822.046, o que requer
a coleta de 1,42 milhao de assinaturas para uma proposta ingressar na Camara atra-
vés deste dispositivo, respeitadas as demais exigéncias de proporcionalidade territorial
(TSE, 2014).
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O anteprojeto de lei de iniciativa popular da comunicacao social eletrénica objetiva
regulamentar os artigos 5, 21, 22, 220 a 224 da Constituicdo Federal, e esta estruturado
em seis capitulos, a saber: 1. Defini¢es sobre o objeto da lei; 2. Principios e objetivos
da comunicagao social eletrénica; 3. Organizagao dos servigos e estabelecimento de cri-
térios de outorga; 4. Mecanismos para impedir a concentragdo no setor; 5. Mecanismos
de incentivo a diversidade; 6. Definicao de érgaos reguladores e criagdo do Conselho
Nacional de Politicas de Comunicac3o.

Do anteprojeto verifica-se uma tentativa de unificacdo da legislacao relacionada a
comunicacdo social. Percebe-se a intengdo de regular a comunicacao pelo objeto, inde-
pendente do meio. Essa conclusdo se extrai da leitura e interpretagcao de seu artigo 2°,
inciso |, do capitulo 1, que define comunicagdo social eletrénica como toda “atividade de
telecomunicacdo ou de radiodifusao que possibilitem a entrega de programacao audio-
visual ou de rddio em qualquer plataforma” (FNDC, 2014b), ndo havendo distingao em
relagdo ao meio de transmissao.

Esta inovacao é relevante porque abole do sistema juridico brasileiro a diversidade
de leis regulamentadoras da matéria, problema apontado pela literatura, que decorreria
da “separacdo (...) entre o direito das telecomunicacdes e o direito da radiodifusao”,
segundo Sundfeld (2004, pp. 115-116). Normas constitucionais, Ministério das Comu-
nicagdes, Congresso Nacional e o Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes de 1962 se
sobrepdem em um cendrio ao qual a Anatel — Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
sobreveio com a gest3o técnica do espectro e das estagdes. “Ha (...) autonomia institu-
cional e normativa da regulagdo da radiodifusao relativamente a de telecomunicagoes:
leis e estruturas de mercado diferentes, concepgdes juridicas incompativeis, autoridade
reguladora distinta, etc”, para Sundfeld (2004, pp. 115-116), 0 que compde um ambiente
regulatério incompativel com a convergéncia e a digitalizagdo de servigos.

A necessidade de regular a atividade da comunicagao social pelo contetido se deve
ao fato de que, como indica Cordeiro (2004, p. 12), “na radiodifusdo tradicional, na
efectuada por cabo, por satélite ou pela Internet (...), estamos, em todas elas, perante
modalidades de uma mesma realidade, havendo variagoes meramente quantitativas”.

No ambito da Unido Europeia, a regulagao assume o mesmo pressuposto, de acor-
do com a Diretiva 2010/13. Para “evitar distor¢des da concorréncia, aumentar a seguran-
cajuridica (...) e facilitar a criagdo de um espago tnico da informagado”, torna-se necessa-
ria a aplicagao de um “conjunto minimo de regras coordenadas” a todos os servigos de
“comunicacgdo social audiovisual, tanto a radiodifusao televisiva (...) como aos servicos
de comunicacao social audiovisual a pedido (...)” (Directiva, 2010/13, p. 95/2), ou seja, o
que no Brasil se considera servico especializado on demand, seja ele comercializado por
radiodifusao, cabo ou internet, segundo os considerandos 11 e 27 da Diretiva.

A inovacdo do capitulo 2 reside na defini¢do, via lei infraconstitucional, dos concei-
tos relacionados a complementaridade da radiodifusao, em sistema privado, publico e
estatal. A caréncia de regulagdo e consequente indefinicdo legal desses conceitos podem
gerar inseguranca juridica. O anteprojeto de lei, se aprovado, supriria essa lacuna legal.

De acordo com o anteprojeto, o sistema tripartite seria assim definido: o siste-
ma publico compreende as emissoras de carater publico ou associativo-comunitério,
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geridas de maneira participativa, a partir da possibilidade de acesso dos cidadados a
suas estruturas dirigentes e submetidas a regras democraticas de gestao, desde que sua
finalidade principal n3o seja a transmissdo de atos dos poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio. O sistema privado abrange as emissoras de propriedade de entidades priva-
das em que a natureza institucional e o formato de gest3o sejam restritos, sejam estas
entidades de finalidade lucrativa ou n3o. O sistema estatal abrange as emissoras cuja
finalidade principal seja a transmissao de atos dos poderes Executivo, Legislativo e Judi-
ciario e aquelas controladas por instituicdes publicas vinculadas aos poderes do Estado
nas trés esferas da Federa¢do que ndo atendam aos requisitos de gest3o definidos para
o sistema publico.

A ideia de adogdo do sistema tripartite nas concessoes de radio e TV foi concebida
durante o processo constituinte (1987-1988). O relatério da Comissao Tematica da Fami-
lia, Educagdo, Cultura e Esportes, Ciéncia e Tecnologia e Comunicagdo ja sustentava que
o comando estatal das atividades privadas, que vigorou no Brasil no periodo autoritario,
deveria ser superado, uma vez que “o Pais pretendeu fazer um desenvolvimento capita-
lista rapido, conseguiu, porém, contra o seu povo, a custa do seu povo”. Nesse percurso,
teria surgido a “destinagdo praticamente exclusiva dos meios de comunicagao social a
instituicoes do capital” com “cerca de 95% das concessdes em maos do capital e perto de
5% em maos do Estado”, e assim protestava o relator da comissao: “ora, uma democracia
nao possui apenas o capital e o Estado como institui¢des sociais” (SEEP, 2008, p. 178).

Ademais, o capitulo 2 apresenta-se coerente com as determinagdes vigentes na
Unido Europeia. “Os servigos de comunicagao social audiovisual sdo, simultaneamente,
servicos culturais e servicos econdmicos”, segundo os considerandos 5 e 8 da Diretiva
2010/13, que situa a “importancia crescente de que se revestem para as sociedades,
a democracia — garantindo designadamente a liberdade de informacao, a diversidade
de opinides e o pluralismo dos meios de comunicagdo social” (Directiva, 2010/13, pp.
95/1) como justificativa para a aplicac3o de regras especificas aqueles servicos; torna-se
fundamental evitar circunstincias “que possam prejudicar a liberdade de circulagdo e de
comércio das emissoes televisivas ou que possam promover a criagao de posi¢oes do-
minantes susceptiveis de conduzir a restricdes ao pluralismo e a liberdade da informa-
c3o (...)" (Directiva, 2010/13, pp. 95/2). Note-se que sob tais circunstdncias inclui-se a
exploragao majoritaria da radiodifusao por um tnico sistema, seja ele estatal, publico ou
comercial. Ou seja, torna-se imprescindivel, inclusive, a adocao de regulacdo adequada
para impedir que o poder econémico seja o vetor predominante, sob risco de prejuizo a
democracia.

O capitulo 3 inova ao atribuir competéncia a Anatel para concessao e administra-
¢3o de outorgas, além de gestdo das licitagdes para concessao onerosa de frequéncias
as operadoras de rede, e a Ancine (Agéncia Nacional do Cinema) para organizar e con-
duzir as licitagdes para outorga onerosa de programacgao a emissoras.

Observe-se que as agéncias reguladoras surgem em meados da década de 1990,
com “a expans3o do mercado liberal, representando uma consequéncia da redugdo do
papel do Estado como operador executivo de servigos puiblicos” e visavam “desvincular
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da politica a tarefa de decidir e regulamentar” determinados setores da economia (Agui-
llar, 2006, p. 205).

As Emendas Constitucionais 8 e 9, respectivamente de 15 de agosto e de g de novem-
bro de 1995, e as inovagdes legislativas, como a lei 9.472, de 16 julho de 1997, que criou
a Anatel, visavam destravar a “rigidez do modelo burocratico consagrado pela Constitui-
¢3o de 1988” (Pacheco, 2006, p. 525). Tratava-se, portanto, de uma politica de transferén-
cia da exploracdo de determinados servicos publicos para o setor privado, reservando-se
ao Estado a funcdo regulamentadora (Meirelles, 2010, p. 376). A transferéncia incluiu
como supostos objetivos despolitizar as decisdes, garantir maior autonomia de gestao e
“maior eficiéncia na implementacio de politicas publicas e uma melhor prestagao de ser-
vicos publicos” (Sampaio, 2013, p. 142), além de proteger os consumidores dos servicos
subjacentes ao dmbito operacional das agéncias reguladoras (Pacheco, 2006).

A atribuicdo de competéncias similares para dois érgaos da administracao publica
ndo parece ser razodvel, pois repetiria o problema atual de dualidade nas atribui¢des do
Ministério das Comunicagdes e da Anatel, conforme Sundfeld (2004), referido acima.

Ademais, pode-se considerar que retirar a competéncia do Ministério das Comuni-
cagdes para as outorgas nao seria salutar, uma vez que as outorgas e extingdes de con-
cessdes de radiodifusdo demandam “uma decisdo politica e discriciondria, envolvendo
o Chefe do Executivo e o Congresso Nacional” (Sundfeld, 2004, p. 116). Transferir essas
atividades para a Anatel, agéncia reguladora criada para alegadamente despolitizar a
gestdo das politicas de concessdo, poderia reiterar a influéncia privada sobre o processo,
o que poderia ampliar a concentracdo de mercado.

O capitulo 4 do anteprojeto de lei estabelece mecanismos para impedir a concentra-
¢3o dos meios de comunicagado. A despeito da regra constitucional que proibe o monopé-
lio ou oligopdlio dos meios de comunicagao social (artigo 220, 5°), a regulagao dos merca-
dos no Brasil através de legislacao ordindria € muito timida, nao havendo limitacdes legais
em relagdo a propriedade dos meios de comunicagao (Sankievicz, 2011; Lima, 2012).

A Unica regulamentacio infraconstitucional que trata do tema é o artigo 12, do De-
creto-Lei 236 (1967), que impde um nliimero maximo de “10 esta¢des radiodifusoras de
som e imagem em todo territério nacional, sendo no maximo 5 em VHF e 2 por Estado”.

No anteprojeto, verifica-se a intengdo de consolidar as poucas regras existentes na
legislacao brasileira, como o artigo 12 do Decreto-Lei 236/67, além de criar outras regras
para se evitar a concentra¢ao no setor da comunicagdo, como é o caso da proibicao de
outorga para empresa que publique jornal didrio, regra ja prevista no artigo 2°, |, do pro-
jeto de lei 6.667/09, de autoria do deputado federal Ivan Valente.

Essas e outras regras previstas no texto do anteprojeto de lei determinardo a atua-
¢do dos 6rgdos reguladores, como serdo os casos da Anatel e da Ancine, conforme men-
cionado acima, bem como do Conselho Administrativo de Defesa Econémica, autarquia
federal responsdvel por fiscalizar a livre concorréncia nos mercados.

O capitulo 5 objetiva regulamentar o artigo 221 da Constitui¢do Federal, efetivando-
-se desta forma, pelo menos em termos legislativos, o texto constitucional e atingindo-
-se as metas do Programa Nacional de Direitos Humanos.
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Neste capitulo, duas importantes inovagoes juridicas estdo contempladas: direito
de antena e regulamentacdo infraconstitucional do direito de resposta, incluindo-se nes-
te caso o direito de resposta coletivo ou difuso.

O texto constitucional prevé o direito de resposta no artigo 5°, V, no entanto, nao
ha regulamentacdo da matéria por lei infraconstitucional desde 2009, quando o Supre-
mo Tribunal Federal declarou na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
— ADPF 130, proposta pelo Partido Democrético Trabalhista (PDT), a ndo recepgao pela
Constituicao da lei 5.250/67, conhecida como Lei de Imprensa, que regulamentava esse
direito, criando-se com a decis@o uma lacuna juridicas.

Também hd a previsao do direito de antena no artigo 17 da Constituicdo, que no
entanto fica restrito aos partidos politicos. O projeto de lei amplia esse direito para gru-
pos sociais, o que poderd sustentar a diversidade de manifesta¢des na radiodifusao, e
estd em sintonia com as recomendagdes adotadas em dmbito internacional, conforme o
artigo 28 da Diretiva 2010/13 da Unido Europeia:

(---) qualquer pessoa singular ou colectiva, independentemente da sua na-
cionalidade, cujos legitimos direitos, nomeadamente a sua reputagao e
bom nome, tenham sido lesados na sequéncia de uma alegacdo incorrecta
feita durante uma emissio televisiva, deve beneficiar do direito de resposta
ou de medidas equivalentes. (Directiva, 2010, pp. 95/2)

Ainda segundo o artigo 28 da Diretiva 2010/13 “os Estados-Membros assegurarao
que o exercicio efectivo do direito de resposta ou de medidas equivalentes n3o seja dificul-
tado pela imposicao de termos ou condi¢des excessivos” (Directiva, 2010/13, pp. 95/2).

O capitulo 6 do projeto de lei prevé a criagao do Conselho Nacional de Politicas de
Comunicagao, além da possibilidade de Estados e municipios criarem “érgaos que auxi-
liem a efetivagao dos principios e objetivos da comunicagao social eletrénica” (artigo 32,
FNDC, 2014b). O dispositivo se coloca em linha com o contexto internacional de regu-
lacdo da area, no qual se reconhece a necessidade de o poder publico determinar regras
claras de exploracio da radiodifusdo. A este respeito, a Comissao Europeia declara, na
Diretiva 2010/13, considerando 14, seu compromisso com a criagao e a manutencao de
“um quadro coerente para o mercado interno dos servicos da sociedade da informacao
e dos servicos de comunicagao social, através da modernizagao do enquadramento legal
dos servicos audiovisuais” (Directiva, 2010/13, pp. 95/2).

Entre as atribui¢des do érgao regulador federal proposto pelo projeto de lei brasilei-
ro, estd a de “acompanhar e avaliar a execugao das politicas publicas e da regulagao do
setor, de forma a proteger e promover os principios e objetivos da comunicagdo social
eletronica” (FNDC, 2014b). Permanece em aberto, aqui, quais s3o os critérios a serem
adotados para o acompanhamento e a avaliagdo indicados, omissdao que pode gerar

3 Em 11 de novembro de 2015 foi sancionada a lei 13.188 que dispde sobre o direito de resposta. No entanto, a lei encontra-
va-se, no momento de conclusdo deste artigo, sub judice tendo em vista a¢des diretas de inconstitucionalidade ajuizadas
junto ao Supremo Tribunal Federal (ADI 5415 e 5436, as quais podem ser consultadas em http://www.stf.jus.br/portal/
peticaolnicial/ pesquisarPeticaolnicial.asp).
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resisténcia ao avango do projeto. Se tais critérios forem definidos apds a instalagao do
conselho, poderia ser esperada a criagdo de um contexto de atuagdo restrita para as
emissoras, ja que elas teriam apenas quatro entre 28 membros do érgao, segundo o arti-
go 29. Deve ser apontada, ainda, a existéncia de possiveis conflitos advindos da proposta
de criagao de um novo 6rgdo regulador federal, ja que a Constituicao designa o Conselho
de Comunicagdo Social como érgdo auxiliar do Congresso Nacional para a tarefa.

Por fim, cabe indicar quatro aspectos nao abrangidos adequadamente ou n3o tra-
tados pelo projeto de lei, a saber: a) educagao para midia; b) autorregulacio; c) coloca-
¢ao de produto ou merchandising; d) regulacao de publicidade.

a) Educag@o para midia. Em seu artigo 26, o texto determina, a comunicagao ele-
tronica, a “adocdo de politicas de fomento a leitura e prética de criticas de comunicag¢ao”
(FNDC, 2014b). Aparentemente, trata-se de uma timida mencao as préticas de educacao
para midia, que n3o especifica o significado da criticidade necessédria como pardmetro
para acoes educativas em dmbitos de ensino formal e nao formal.

Em contraste, a Diretiva 2010/13 ¢ explicita sobre o propdsito da educagao para
midia no contexto europeu. “A ‘educacdo para os media’ visa as competéncias, os co-
nhecimentos e a compreensdo que permitem aos consumidores utilizarem os meios
de comunicagdo social de forma eficaz e segura”, segundo o considerando 47 (Directiva,
2010/13, p. 95/6). “As pessoas educadas para os media sdo capazes de fazer escolhas
informadas, compreender a natureza dos contetidos e servicos e tirar partido de toda a
gama de oportunidades oferecidas pelas novas tecnologias das comunicag¢des” (Direc-
tiva, 2010/13, p. 95/6). Embora ainda haja aqui alguma polissemia, nota-se um detalha-
mento desejdvel ao tema, que poderia ser adotado no Brasil.

b) Autorregulacdo. O projeto de lei renuncia a possibilidade de fixar a obrigacao
de as midias contarem com mecanismos de autorregulagao, que tém sido vistos como
capazes de antecipar e prevenir parte significativa dos conflitos decorrentes de infracdes
éticas, trazendo eficiéncia ao sistema como um todo e proporcionando economia de
recursos do 6rgdo regulador, que assim poderia se concentrar em casos nos quais a
autorregulacao se revelasse falha ou omissa (Puppis, 2008).

A autorregulagdo nao substitui a ac3o regulatéria do poder publico, mas a com-
plementa, como ocorre na Unido Europeia, em que a Diretiva 2010/13 assinala o papel
de os Estados-membros reconhecerem, “de acordo com as suas diversas tradi¢oes ju-
ridicas, o papel que pode desempenhar uma auto-regulacdo eficaz como complemento
dos mecanismos legislativos, judiciais e/ou administrativos existentes”, de acordo com
o considerando 44 (Directiva, 2010/13, p. 95/5). A complementaridade deve ser fixada em
lei pelos paises europeus, segundo a diretiva, gerando a chamada corregulagao: “A co-
-regulacdo, na sua forma minima, cria uma relagao juridica entre a auto-regulacdo e o le-
gislador nacional” e “deverd permitir a possibilidade de intervencao estatal caso os seus
objectivos n3o sejam atingidos”, conforme considerando 42 (Directiva, 2010/13, p. 95).

c) Colocagao de produto ou merchandising. Este é mais um aspecto de elevada re-
levancia ignorado pelo projeto de lei da midia democrética. Embora seja absolutamente
comum no Brasil a pratica publicitdria chamada no Reino Unido e nos Estados Unidos
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de product placement, em Portugal de colocagdo de produto e no Brasil de merchandising,
em que produtos de marcas a venda como bebidas, alimentos e roupas entram sorra-
teiramente em cenas de novelas, por exemplo, noutros pontos do planeta o quadro é
distinto. A Unido Europeia indica que os paises-membros nao devem permiti-la. “A colo-
cagdo de produto deveria, em principio, ser proibida”, embora sejam possiveis exce¢des
que viabilizem a exibi¢ao de programas produzidos fora do territério europeu, segundo
o considerando 92 (Directiva, 2010/13, p. 95/10). Mas “o patrocinio e a colocagao de pro-
duto dever3o ser proibidos nos casos em que influenciem o contetido dos programas
de um modo que afecte a responsabilidade e a independéncia editorial do fornecedor
do servico de comunicagdo social”, conforme o considerando 93 (Directiva, 2010/13, p.
95/10). O principio da separagao deve ser respeitado nestes casos (considerando 81), ba-
seado no suposto de que o publico nao pode ser levado a confundir-se entre um enredo
ficcional e a realidade do apelo comercial da publicidade.

E, em uma tendéncia regulatéria acentuada, “a colocagao de temas estd incluida
nesses casos”, considerando 93 (Directiva, 2010/13, p. 95/10). Ou seja, o chamado mer-
chandising social no Brasil, em que as emissoras se veem no direito de incluir de forma
velada mensagens politicas sob os enredos de novelas, deve ser proibida pelos paises
europeus, sob o argumento de que tanto produtos quanto ideias devem ser assumidos
enquanto tais e tratados devidamente: os produtos sao sujeitos as regras de regulacao
e autorregulacio da publicidade, e as ideias devem ser manipuladas explicitamente em
conformidade com os principios de imparcialidade e exatiddo jornalisticas.

d) Regulacdo de publicidade. No Brasil, predomina a autorregulagao publicitaria
de bebidas com baixo teor alcodlico (até 13 graus Gay Lussac, segundo a lei 9294/96),
ao passo que na Unido Europeia a Diretiva 2010/13 determina que os paises-membros
adotem medidas para restringir sua publicidade. “A publicidade televisiva (...) nao deve
associar o consumo de élcool a uma melhoria do rendimento fisico ou a condugdo de
veiculos automéveis”, segundo o artigo 22, “n3o deve criar a impress3o de que o con-
sumo de alcool favorece o sucesso social ou sexual” e “n3o deve sugerir que as bebidas
alcodlicas sao dotadas de propriedades terapéuticas ou tém efeito estimulante, sedativo
ou anticonflitual” (Directiva, 2010/13, p. 95/19).

A publicidade infantil também é objeto da Diretiva 2010/13, que em seu artigo 9
considera “inadequada” a “comunicagdo comercial audiovisual (que) acompanhe ou
esteja incluida em programas infantis, relativa a alimentos e bebidas que contenham nu-
trientes e substdncias (...) cuja presenca em quantidades excessivas no regime alimentar
ndo é recomendada” (Directiva, 2010/13, p. 95/16).

No Brasil, diante da auséncia de leis especificas sobre o tema, o Conselho Nacio-
nal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) publicou em margo de 2014 a
Resolucdo 163, segundo a qual “considera-se abusiva, em razao da politica nacional de
atendimento da crianca e do adolescente, a prética do direcionamento de publicidade
e de comunicacao mercadoldgica a crianca, com a intenc¢ao de persuadi-la para o con-
sumo de qualquer produto ou servico” (Conanda, 2014), utilizando artificios tipicos do
universo infantil, como musicas, linguagem, aderecos, personagens de desenho etc. A
reacdo a Resolucdo 162 veio na forma de uma nota publica assinada pelas associagoes
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brasileiras de anunciantes, agéncias de publicidade, radiodifusores, editores de jornais
e revistas, que afirma ser o Congresso Nacional o tnico foro legitimo para legislar sobre
a matéria (ANER, 2014).

Frente a este impasse, o projeto de lei de midia democratica teria um importante
papel regulatério a cumprir. Ressalve-se, no entanto, que sua formulagio pelo FNDC é
anterior ao desdobramento liderado pelo Conanda. Isto indica como o répido fluxo dos
acontecimentos pode contribuir para relativizar a relevancia de um projeto que dependa
da coleta de 1,4 milhdo de assinaturas para ingressar na pauta legislativa.

CONCLUSOES

Este artigo examinou um dos produtos da dindmica de organizagao dos movimen-
tos sociais em defesa da democratiza¢ao das comunicag¢des no Brasil contemporaneo,
qual seja, a campanha “Para expressar a liberdade”, lancada em agosto em 2012 com
o proposito de obter 1,4 milhdo de assinaturas para sustentar um anteprojeto de lei de
iniciativa popular a ser apresentado a Cimara dos Deputados com o objetivo de propor
formas especificas de regulacio da area.

Como parametros de apreciagdo do anteprojeto, foram empregados o arcabouco
normativo presente na Constituicao Federal e a referéncia internacional trazida pela Di-
retiva 2010/13, que regula a matéria no ambito da Unido Europeia.

Os resultados da andlise do projeto sugerem que as inovagdes propostas s3o opor-
tunas e poderiam promover modificacdes necessarias ao cendrio legal brasileiro, consi-
derando-se os contextos normativos nacional e internacional.

No entanto, imprecisdes conceituais, artigos capazes de gerar profundas transfor-
macgdes na relacdo de forgas no mercado brasileiro das comunica¢des e desdobramen-
tos posteriores a formula¢do do texto podem contribuir para gerar resisténcias ao avan-
co do projeto, que possivelmente por esta razao caminhe ainda lentamente em busca de
apoio da sociedade brasileira.

As insuficiéncias indicadas podem ser enfrentadas nas arenas deliberativas do
Congresso Nacional, uma vez concluida, mesmo que no longo prazo, a fase de coleta
de assinaturas. O anteprojeto se apresenta bem-sucedido ao trazer o tema ao escrutinio
publico e mobilizar setores diversos — o que, para os movimentos sociais situados em
um pafs no qual a tradicao de engajamento politico se encontra ainda em construcao,
nao é um passo que possa ter sua relevancia ignorada. /
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