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Resumo

O objetivo deste artigo — que resume e atualiza a anélise feita em Qual a Idgica
das politicas de comunicacdo no Brasil? (BOLANO, 2007) — é discutir o modelo de
regulacdo do setor audiovisual no pais, analisando a evolucdo historica da legislacao
sobre o tema, para detectar, na literatura especializada, as principais tendéncias através
das quais os atores relevantes influenciam os processos legislativos. Em outros termos,

pretende-se entender a politica audiovisual brasileira, tal como aparece, plasmada na
legislacdo, que retrata a estrutura hegemadnica do setor numa determinada situacao
historica, e tal como foi constituida pela dindmica das lutas entre os atores relevantes.
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Vivemos hoje, no Brasil, um momento de transicdo para
um novo modo de regulacdo das comunicacdes, devido a
fatores de ordem tecnologica, econdmica e social, definidos
de acordo com tendéncias globais conhecidas.! Desde
1962, os setores de radiodifusdo e telefonia eram regidos
no Brasil por um Unico instrumento legal, o Cédigo Brasileiro
de Telecomunicacdes (CBT). Essa situacdo perdurou até
a reforma das telecomunicacdes, no governo Fernando
Henrique Cardoso, que redundou na fragmentacdo e
privatizacdo do sistema Telebrds e a consequente entrada
de varias empresas — principalmente estrangeiras —, além
da criacdo de um drgdo autébnomo de regulacdo, a Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), que assumiu funcoes
anteriormente exercidas pelo Ministério das Comunicacdes
(Minicom).

No projeto original do governo, estava prevista também
a transferéncia da regulacéo do sistema de radio e TV para
a Anatel, a partir da aprovacdo da chamada Lei Geral da
Comunicacdo Eletronica de Massa (LGCEM). Mas apenas
a TV a cabo, que possui uma lei especifica, passou a ser
regulada pela nova agéncia, permanecendo o radio e a
televisdo aberta submetidos ao velho CBT.

Os fatores de mudanca do modelo brasileiro de regulacdo
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das comunicacoes, hoje, estdo relacionados a situacdo da
distribuicdo da renda nacional, que qualifica o publico de
interesse do mercado publicitario; a fatores de ordem politica,
que determinam o arcabouco regulatorio; e a introducdo de
inovacdes tecnoldgicas que promovem a expansdo da TV
segmentada e de outras formas alternativas de ocupacéo do
tempo livre, como a internet.

Ao contrdrio do ocorrido com as politicas culturais, o
governo Lula pouco inovou em matéria de regulamentacdo
das comunicacdes. As poucas iniciativas tomadas acabaram
em recuo, salvo duas: a criacdo da Rede Brasil de Comunicacdo
(RBC) e da TV Brasil e a realizacdo da | Conferéncia Nacional
de Comunicacdo (Confecom), em dezembro de 2009. No
primeiro caso, ndo se chegou a mudar a situacdo da TV
publica em termos de audiéncia ou mesmo de programacao
e, no segundo, apods a realizacdo da conferéncia, nenhuma
acdo concreta foi tomada para que as teses aprovadas
viessem a ser objeto de discussdo parlamentar.

Sob o manto do Cédigo Brasileiro de
Telecomunicacdes.

A instituicdo do Cadigo Brasileiro de Telecomunicacoes,
de acordo com a Lei n® 4.117, de 27 de agosto de 1962,




representa a culmindncia de um complexo processo de
lutas e negociacdes, 0s quais remontam aos embates que,
como em todo o mundo, separam os defensores de uma
funcdo eminentemente educativa e cultural, de um lado,
ou comercial, de outro, para o radio, nos anos 20. Sergio
Capparelli lembra que “o Decreto 20.047, de 1931, que
substituiu o primeiro Decreto, de 1924, j havia estabelecido
que a radiodifusdo era de interesse nacional, com fins
educativos” (CAPPARELLI, 1982).

Em 1951, Getulio Vargas baixou o Decreto n° 29.783,
reduzindo de dez para trés anos o periodo de concessao,
mas 0 mesmo nao sobreviveu ao proprio Vargas. Em maio
de 1961, sob a presidéncia de Janio Quadros, foi criado
(Contel),
subordinado diretamente & Presidéncia da Republica. O

o Conselho Nacional de Telecomunicacdes
mesmo Jénio chegou a assinar um decreto, o de n° 50.840,
de 1961, reduzindo para trés anos o periodo de concessdo,
mas, mais uma vez, a medida acabou ndo vigorando apos
sua renudincia, no ano seguinte.

Em 1962, “aproveitando a situacdo instavel criada pela
rentincia de Janio e as dificuldades de seu Vice-Presidente
em ocupar seu cargo, os detentores da industria da
informacdo manobraram no sentido de criar, finalmente, um
Cddigo de Telecomunicacdes de acordo com seus interesses,
principalmente reconhecendo a atuacdo da iniciativa privada”
(idem). O presidente Jodo Goulart, deposto dois anos
depois pelos militares, vetou nada menos do que 52 itens
do codigo “e teve, numa noite, todos os vetos derrubados
pelo Congresso, reunido sob o olhar vigilante da Associacdo
Brasileira de Emissoras de Réadio e Televisdo” (Abert), criada
naquele mesmo ano (ibidem).

Assim, abre-se o campo para a consolidacdo, no pafs,
diferentemente do que ocorrera em larga escala na Europa,
por exemplo, de um sistema comercial privado de radio e
televisdo, com base num modelo de concessdes publicas,
ainda que preservando o direito da Unido de executar servico
idéntico, dando preferéncia, no processo de outorgas, as
pessoas juridicas de direito publico, inclusive universidades.

O codigo foi complementado com o Regulamento Geral,
Decreto n° 52.026, de maio de 1963, que detalha a estrutura,
atribuicdes e funcionamento do Contel — responsével pela
elaboracdo de um Plano Nacional de Telecomunicacoes — e
do Departamento Nacional de Telecomunicacdes (Dentel).
Fica, assim, estabelecido o arcabouco bésico da legislacao
brasileira em matéria de comunicacdo, que vigoraria no pais
até a reforma dos anos 90. O governo militar editou ainda,
em fevereiro de 1967, o Decreto-lei n°® 236, que, além de
tornar o modelo mais autoritario e centralizador, impondo,
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por exemplo, penalidades mais severas, cria restricoes a
propriedade de emissoras de radio e televiséo, limitando a dez
o nimero de emissoras que cada entidade poderia controlar
em todo o territério nacional, sendo no maximo cinco em
VHF e duas por estado da Federacdo, e eliminando qualquer
possibilidade de participacdo de estrangeiros na propriedade
ou na direcdo de empresas de comunicacdo no pais.

O rigor em relacdo ao capital estrangeiro se devia a
experiéncia nefasta da entrada da TV Globo no mercado
brasileiro, com o apoio do grupo norte-americano Time-
Life. Mas o ano de 1967 ainda trouxe outras importantes
modificacdes na estrutura do setor de comunicacdes no Brasil,
entre as quais a criacdo do Ministério das Comunicacdes
(Minicom), que incorpora o Contel e o Dentel, do sistema
Telebrds, que, por sua vez, incorpora a EMBRATEL, e do
sistema de TVs educativas, formando uma rede composta
de emissoras ligadas aos governos estaduais (na sua
maioria) ou a universidades (em alguns estados).? Com isto
completa-se 0 modelo de regulacdo das telecomunicacdes
e da radiodifusdo no pais, que permaneceria em vigor até a
segunda metade dos anos 90.

O velho modelo

Podemos, agora, tracar um quadro resumido do que foi
o modelo de regulacdo brasileiro do setor de radiodifusao,
centrado no tema das suas implicacdes espaciais. No mercado
de televisdo, em que o sistema é quase totalmente privado,
financiado pela publicidade, a questdo regional se apresenta
tanto pelo lado do modelo de concessdes publicas, também
extremamente politizado, caracteristica que se radicaliza,
durante o governo Sarney, quanto pela estrutura do préprio
oligopolio privado, montado sobre um sistema de afiliadas
que promove a articulagdo de interesses econdmicos e
politicos entre grupos nacionais e estaduais, tornando, mais
do que indcuos, contraproducentes — do ponto de vista da
democracia — os limites legais & propriedade de que falava
acima.

O resultado é um modelo de televisdto em que a
producdo ¢ extremamente centralizada nas cabecas de
rede situadas em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, com um
Unico caso de sucesso mais importante de empresa regional
(RBS, afiliada da Globo). A competitividade internacional das
grandes redes brasileiras, especialmente a Globo, esconde o
fracasso do sistema educativo estatal e das emissoras locais,
essencialmente limitadas & condicdo de retransmissoras.

Trata-se de um modelo nacionalista® e concentrador que,
ao mesmo tempo em que protege os capitais instalados da
concorréncia externa, limita a manifestacdo das expressoes
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locais e o desenvolvimento de um panorama audiovisual
diversificado, servindo basicamente aos interesses politicos
e econdmicos hegemonicos que se articulam no seu interior.
Assim, a inexisténcia de regras antimonopolistas, como
aquelas relativas a propriedade cruzada e concentracdo
multimidia, evidencia menos um suposto liberalismo do
modelo do que a existéncia de uma espécie de capitalismo
selvagem por parte de grupos familiares e oligarquias locais e
nacionais que detém o privilégio da exploracdo privada desse
bem publico que ¢ o espectro de frequéncias, protegidos por
uma lei criada sob medida para servir aos seus interesses
particulares.

Constituicdo de 1988: aquela que foi sem
nunca haver sido

No periodo da transicdo democrética, durante o governo
Sarney, o Congresso Nacional, além das suas funcdes
cotidianas, assumiu aquelas de uma Assembléia Nacional
Constituinte. No seu interior, grosso modo, duas grandes
frentes — progressistas e conservadores - se defrontavam,
inclusive nos debates que levaram a formulacdo de todo um
capitulo dedicado a comunicacdo, o qual pode ser considerado
como a base para um novo modelo de regulacéo setorial,
alternativo aquele que acabo de descrever. A Abert aparece,
mais uma vez, como uma forca poderosa, vinculada & ala
conservadora, conhecida como “Centrdo”. A ala progressista,
por sua vez, era influenciada pelas posicoes da Federacdo
Nacional dos Jornalistas (Fenaj).

Othon Jambeiro lembra que, enquanto “a Abert defendia
que a radiodifusdo deveria ser controlada pelo poder Executivo
e explorada pela iniciativa privada [..] a Fenaj propunha a
criacdo de um Conselho Nacional de Comunicacdo [..],
6rgao coletivo autdbnomo, com atribuicdes executivas, e
composto, na sua maioria, por representantes de entidades
de trabalhadores e da sociedade civil’, para regular o radio e a
televisdo, os quais seriam explorados por fundaces sem fins
lucrativos (JAMBEIRO, 2000). A solucdo encontrada foi a de
determinar, “através do artigo 223, que a exploracdo [...] deve
ser feita por entidades privadas, publicas e estatais” (idem),
de forma complementar, fixando ainda que as concessdes e
renovacdes dadas pelo Executivo deveriam ser aprovadas
pelo Congresso.

Esse aumento de poder do Legislativo ndo deve ser
confundido com um verdadeiro avanco democrético,
tratando-se antes da manutencdo do modelo anterior, com
salvaguardas ainda maiores para os concessionarios. Assim,
a ndo renovacdo da concessdo exige a aprovacao de, no
minimo, dois quintos dos deputados e senadores. “Tal
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dispositivo torna quase impossivel recusar-se uma renovacao,
uma vez que entre 30 e 40 por cento dos parlamentares
tém interesse direto ou indireto em emissoras de radio e
TV, sendo portanto parte interessada no jogo corporativo de
influenciacdo do Congresso Nacional” (JAMBEIRO, 1996).

Este Ultimo contaria com um érgado consultivo, o Conselho
de Comunicacdo Social. Esta foi a maxima concessao feita
a ala progressista. A pressdo da esquerda garantiu inclusive,
posteriormente, a sua regulamentacdo, através da Lei n°
8.389, de 30 de dezembro de 1991. Ainda assim, o mesmo
so chegaria a ser constituido, dado o desinteresse dos
partidos conservadores, 14 anos depois, em condi¢des muito
especiais, como se verd adiante, funcionando logo por curto
periodo.

Outros dispositivos da Constituicdo tiveram destino ainda
mais triste, ndo sendo implementados até hoje por falta de
regulamentacdo posterior. E o conjunto desses dispositivos
que pode ser entendido como a base para a construcdo de
um novo modelo de regulacdo das comunicacdes,Ique jamais
chegou a concretizar-se no pais. Cito os mais importantes:
proibicdo do monopdlio e do oligopdlio nos meios de
comunicacdo (artigo 220, parédgrafo 5); preservacdo das
finalidades educativas, culturais e informativas; protecéo
a cultura regional através da garantia de regionalizacdo da
producdo; estimulo & producdo independente (artigo 221);
criacdo dos trés modos complementares de exploracdo
(privado, estatal e publico) (artigo 223).

A falta dessa regulamentacdo acaba preservando, na
pratica, o velho modelo. Mesmo a vitdria que foi a abolicido
da censura, a falta de uma regulamentacdo dos direitos
do telespectador, acaba dando municdo aos defensores
da manutencdo do capitalismo selvagem em matéria de
comunicacdo no pais, o que se traduz na permanéncia de
forte censura privada, por parte dos concessiondrios de
radiodifuséo, que decidem o que serd ou ndo veiculado e
de que forma, de acordo com seus interesses politicos e
empresariais.

Conservadores e progressistas na definicao da
Lei da TV a Cabo

O embate entre conservadores e progressistasafoi
retomado nas discussdes sobre a criacdo de uma legislacéo
para a TV a cabo no Brasil, pouco tempo depois. Em 1988
foi baixado o Decreto n°® 95.744, regulamentando o chamado
“Servico Especial de Televisdo por Assinatura”, tratando das
transmissdes por UHF codificado e por satélite. No mesmo
ano, a Portaria n° 143 trata do "Servico de Recepcdo de
Sinais de TV via Satélite e sua Distribuicdo por Meios Fisicos




a Usuérios”, regulando a transmissdo por cabo. No final do
governo Sarney, a Portaria n® 250, de 13 de dezembro de
1989, cria o servico de “Distribuicdo de Sinais de TV por Meios
Fisicos” (DISTV), limitado & retransmissdo da programacéo da
TV aberta em condominios fechados. Foi em grande medida
como reagdo a essa regulacdo por decreto que se organizou
o Férum Nacional pela Democratizacdo da Informacédo, em
1991, ano em que sdo paralisadas as concessdes de licencas
para DISTV (Forum, 1991).

Iniciadas em 1991, as negociacbes se caracterizaram,
durante um longo periodo, pela auséncia dos principais
grupos empresariais que viriam a dominar o negdcio da TV por
assinatura no Brasil e do Ministério das Comunicacdes, que
se manteve afastado mesmo depois da entrada efetiva das
Organizacdes Globo e da TVA, com a criacdo da Associacao
Brasileira de TV por Assinatura (ABTA), em 1993. A TelebraS
e a Fittel assumiram posicoes de desacordo, evidenciando
uma unidade de interesses que apontava para a luta contra
a reestruturacdo do sistema TelebrdS e a privatizacdo das
telecomunicacdes.

Apresentada a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia,
Comunicacdo e Informética da Camara dos Deputados,
pelo relator Koyu lha, em 26 de junho de 1994, a lei, que
receberia o niimero 8.977/95, foi aprovada naquela casa, por
unanimidade dos 18 lideres partidérios, em 19 de outubro,
referendada no Senado Federal, sem emendas, em 15 de
dezembro e enviada para o Presidente da Republic, que, em
6 de janeiro de 1995, a sancionou sem vetos.

Os vencedores seriam o Congresso, por motivos ébvios,
e o Férum, por ter incluido no texto da lei o Conselho de
Comunicacédo Social como ator proeminente e ter feito passar
“os conceitos de Unica e publica rede de telecomunicacdes”.
Por outro lado, “a auséncia da Abert nas negociacdes ... ndo
representa uma derrota j& que ela tem buscado sempre
se caracterizar como representante dos empresarios de
radiodifusdo, excluidos dai outros servicos de TV e radio”
(JAMBEIRO, 2000). Finalmente, a ABTA obteve uma
estrondosa vitdria: “tendo iniciado as negociacdes numa
situacdo em que a propria existéncia do operador privado
era inaceitdvel [..], ela ao final tinha ganho a exclusividade
da exploracdo dos servicos de TV a cabo para operadores
privados” (idem).

O autor computa ainda, entre os ganhos da ABTA, a norma
que possibilita a participacdo do capital estrangeiro até 49%
do capital das empresas de TV a cabo e o fato de que, embora
as redes construidas por operadores privados tenham que se
integrar “as redes de telecomunicacdes estatais, eles estdo
reconhecidos como proprietérios de suas proprias redes e
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podem cobrar precos de mercado por seu uso, inclusive
quando o cliente for uma estatal’, regra que naturalmente
perde, em parte, com a privatizacdo, pouco tempo depois,
do sistema TelebrdS, outro grande perdedor, “que comecou
as negociacdes querendo impor-se como Unico operador
de TV a cabo no pais e Unico proprietario de redes de
telecomunicacdes, e terminou aceitando a exclusividade do
mercado para operadores privados e a parceria destes na
construcdo e propriedade das redes” (ibidem).

Embora a avaliacdo esteja essencialmente correta no
que se refere ao caso especifico, seria interessante ampliar
um pouco mais o foco, para notar que o grande vencedor
foi, de fato, o oligopdlio do audiovisual. Como bem lembrou
Murilo Ramos, “a fissura que houve, no Brasil, entre 1991 e
1995, entre o empresariado de radio e televisdo tradicional,
congregado em torno da AberT, e o empresariado de TV por
assinatura, reunido na ABTA, ficou longe de ser suficiente
para ampliar significativamente os espagos democraticos nos
meios de comunicacéo brasileiros” (RAMOS, 1999).

Também tem razdo o autor, ao identificar a TelebraS como
grande perdedor. Foi, na verdade, o primeiro momento de
uma derrota ainda mais fragorosa: a da sua fragmentacéo
e privatizacdo pouco tempo depois. J& no que se refere a
derrota do MinicoM, embora tenha sido real, trata-se de uma
questdo mais complexa, assim como a vitoria do Forum e,
conseqlientemente, das forcas de esquerda que o formavam.
tTendo em vista o fato de que o Conselho de Comunicacdo
Social sé chegou a funcionar efetivamente, com todas as
limitacbese impostas pelo seu cardter consultivo, por um
curtissimo periodo, trata-se, no essencial, de uma vitoria
dos setores progressistas do Congresso em relacdo a certos
principios que embelezam a lei cuja funcdo é garantir o poder
de mercado efetivo ao grande empresariado nacional.

Quanto a vitdria episddica dollLegislativo, no final das
contas, ndo chega a alterar o modelo tradicional de regulacdo
do audiovisual no pafs. Assim como o Congresso teve um
papel determinante a favor dos interesses do empresariado
do setor nas negociacdes que levariam ao Cddigo de
1962, cedendo em seguida seu poder aoeExecutivo, na
regulamentacdo cotidiana da radiodifusdo, também no caso
da Lei da TV a Cabo, ollLegislativo teve o papel central no
momento das negociacdes sobre a inovacgdo juridica maior,
referendando a nova estrutura hegemonica, cedendo em
seguida a iniciativa a uma instdncia executiva.* A grande
novidade, neste caso, foi a criacdo, com a reforma das
telecomunicacbes, de uma nova instdncia reguladora,
a Anatel, que viria disputar com o MinicoM a primazia na
regulamentag&o cotidiana do audiovisual no Brasil.
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Em todo caso, até a promulgacdo da Lei Geral das
Telecomunicacdes, em 1997, o velho modelo ndo se alterou
e, mesmo depois disso, as mudancas ocorridas no audiovisual
estdo sendo ditadas por fatores basicamente de mercado.

Os avancos da Lei da TV a Cabo na perspectiva da
diversidade cultural

Além dos  dispositivos mencionadosmna  secdo
precedente, allei n°® 8.977 trouxe uma série de avancos
que se agregam aqueles conquistados na Constituicdo de
1988, para formar um novo modelo de regulacdo do setor.
Murilo Ramos resume em trés pontos as vitdrias do Férum:
(a) o fato de a regulamentacéo ter sido feita por lei e com
base em uma ampla discussdo, envolvendo os principais
atores envolvidos. “Essa participacédo da sociedade estendida
ainda a confirmacdo do Conselho de Comunicacdo Social
como a esfera politica de debate e aprovacédo de todas as
normas emanadas do poder executivo” (RAMOS, 1999). (b)
Cconsolidacdo do caréter publico da rede, com o principio
normativo do common carriage (impossibilidade de
discriminacdo dos contetidos por parte dos proprietérios das
redes); e (c) “"garantia da existéncia de uma rede Unica, no
sentido de padronizacdo e conectividade, em consonancia
com as politicas publicas a serem desenvolvidas para as
telecomunicacdes no Brasil” (idem).

No que se refere mais especificamente a questdo da
diversidade cultural e da democratizacdo dos contetidos, a lei
traz algumas inovacdes interessantes, como a obrigatoriedade
da destinacdo gratuita de canais para o Senado, a Camara
Federal, as Assembléias Legislativas e Cadmaras de Vereadores,
para entidades de cardter educativo-cultural, universidades e
organizacdes comunitarias, além de canais para uso eventual,
pagos a precos razodveis, e da reserva de 30% dos canais
para entidades ndo ligadas & operadora. Estas definicdes
sdo importantes mecanismos de estimulo a producdo local
e independente, mas falta uma politica industrial para o
audiovisual, de capacitacdo técnica e econdémica dos atores
locais.Em todo caso, Capparelli et al. (1999) lembram
que, nos primeiros editais, de 1997, entre os critérios para
a outorga para TV a cabo e MMDS incluiam-se “o valor da
oferta pela permissdo ou concesséo, o nimero de outorgas
que a empresa j& possui, a experiéncia de atuacdo no setor,
o atendimento do maior nimero de domicilios no menor
tempo, a transmissdo de programas regionais, educativos
e culturais, e o oferecimento do servico gratuitamente para
entidades de utilidade publica”. Haveria, portanto, no nivel
das intencdes, por parte do governo, uma preocupacao
(frustrada) de evitar que a televisdo segmentada incorporasse
os vicios do velho modelo.®
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Jambeiro destaca ainda que, em nenhum dos paises
do Mercosul, inclusive o Brasil, existe “dispositivo legal que
busque assegurar, implicita ou explicitamente, o acesso a
industria da TV dos multiplos pontos de vista existentes [...]. A
questdo da diversidade, pois, tem sido mantida & distancia no
debate e, por consequéncia, do processo regulatorio da TV”
(JAMBEIRO, 2000).

A privatizacdo das telecomunicacées: ruptura
parcial do velho modelo

A ruptura do velho modelo de regulacdo do audiovisual
no Brasil deu-se ndo pela implantacdo, pelas vias normais,
do modelo alternativo presente na Constituicdo de 1988,
somada as inovacdes trazidas pela legislacdo da TV a cabo,
mas como decorréncia do processo de reestruturacdo do setor
de telecomunicacdes, no bojo das reformas liberalizantes
do governo Fernando Henrique Cardoso, que previa a
substituicdo do Cadigo Brasileiro de Telecomunicacoes por
uma legislacdo mais moderna. Os dois marcos dessa reforma
nas comunicacoes seriam a Lei Geral de Telecomunicacdes
(LGT), aprovada em 7 de julho de 1997, e a Lei Geral da
Comunicacéo Eletronica de Massa (LGCEM).

Do arcabouco regulatorio da proposta, apresentado
na exposicdo de motivos do projeto da LGT, interessa aqui
apresentar a questdo do chamado organismo regulador
independente. Sua principal funcao ¢ definir a regulamentacao
do setor, cobrindo todos os aspectos, desde atribuicdo
de licencas até a definicdo dos padrdes de interconexdo,
exercendo assim tanto o poder concedente quanto as
prerrogativas de instdncia ordenadora das atividades privadas.

Asolucdo ideal encontrada ¢ a de uma “entidade dotada de
personalidade juridica, com fisionomia prépria, inconfundivel
com os modelos tradicionais de entes governamentais de
direito publico [...] ou de direito privado” (MINICOM, 1996).

A agéncia serd composta de um Conselho Diretor e um
Conselho Consultivo, como érgdos superiores, além de uma
Procuradoria, Corregedoria, Biblioteca e Ouvidoria. O Conselho
Diretor, serd formado por cinco conselheiros, “brasileiros de
reputacdo ilibada, formacdo universitaria e elevado conceito
1996),
escolhidos pelo presidente da Republica e submetidos a

no campo de sua especialidade” (MINICOM,

aprovacdo do Senado Federal. O conselho consultivo, por sua
vez, serd composto de representantes dos poderes Legislativo
e Executivo e de entidades representativas da sociedade
civil. O presidente do Conselho Diretor serd nomeado pelo
presidente da Republica e o do Conselho Consultivo, eleito
pelos seus pares.




Apesar do seu notavel presidencialismo, que limita sua
autonomia, dando grande poder de influéncia ao Executivo,
a Anatel incorpora mecanismos democréticos importantes,
como o das consultas publicas, presentes também na
legislacdo da TV a cabo.® Na verdade, a Anatel acabara
assumindo as funcdes que aquela legislacdo previa para
o Conselho de Comunicacdo Social, na medida em que,
entre as atividades privadas reguladas pela nova agéncia,
pertinentes ao setor de telecomunicacées e fruto de
concessdo de permissdo de servico publico, estardo inseridos
os servicos de TV a cabo, MMDS e DTH. Ficou de fora apenas
- e isto ndo é pouco - a radiodifuséo tradicional. Neste caso,
a ANATEL administra o espectro, mas a regulacdo fica a cargo
do Minicom e sob a égide do codigo de 1962.

A bela adormecida

A promulgacdo da LGT, em 7 de julho de 1997, rompey,
portanto, a unidade do CBT de 1962, que continuou vigorando
para a radiodifuséo. Essa situacdo foi apresentada, a época,
pelo governo, como transitéria e anunciava-se, ainda para
1998, uma Lei Geral da Comunicacdo Eletrénica de Massa.
Em setembro de 1999, Daniel Herz, coordenador do Forum
Nacional pela Democratizacdo das Comunicacoes, divulgou a
quinta versdo no site acesso.com, do qual era editor. Pouco
depois, o ministro das Comunicagdes, Pimenta da Veiga, que
assumiu a pasta em janeiro, € o0 seu assessor, Laerte Rimoli,
reconheceram que o encaminhamento do projeto estava
estagnado e prometeram amplo debate para sua agilizacdo.

No que nos interessa mais de perto, o anteprojeto previa
dispositivos antimonopdlio, como a proibicdo da propriedade
cruzada de TV aberta e a cabo numa mesma localidade,
ou a proibicdo de uma cobertura nacional superior aos
30% dos domicilios com TV, e ainda exigéncias referentes
a regionalizacdo da producdo que, se aprovadas, poderiam
promover uma desconcentracdo efetiva do setor, ferindo
poderosos (e ébvios) interesses constituidos. Segundo Herz,
porém, com a mudanca no Ministério apos o falecimento
do Ministro Sérgio Motta, “a linha de elaboracdo sofreu uma
guinada, mostrando-se muito mais permeavel as posicdes do
empresariado” (Folha de S&o Paulo, 21/9/99).

No final de 1999, o presidente da Anatel, Renato
Guerreiro, anunciando a proposta da agéncia de novas regras
para o setor, prometia encaminhar um projeto para consulta
publica no dia 1° de novembro de 1999 e a publicacdo
do novo regulamento no dia 20 de dezembro do mesmo
ano (Pay-TV, outubro de 1999). Enquanto isso, o governo
reforcava a posicdo do Ministério da Comunicacdo, em
prejuizo da agéncia de regulacdo, em matéria de radiodifusdo,
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por decisdo do presidente da Republica, obedecendo as
imposicdes do calendério eleitoral e dos interesses da base
aliada. Nessas condicoes, ndo se podiam esperar maiores
alteracées na politica de comunicacdo, salvo se ocorresse
(condicdo necesséria, mas ndo suficiente) uma mudanca
radical na correlacdo de forcas no Congresso Nacional, em
2002.

Capital estrangeiro, Conselho e a politica de
comunicacao do governo Lula

O principal que se negociava ao final do governo Cardoso
era a participacdo do capital estrangeiro na radiodifusdo. Havia
algo de paradoxal no debate, pois se, por um lado, a abertura
poderia prejudicar as empresas instaladas, abrindo espaco
para a entrada de concorrentes potenciais importantes,
por outro, possibilitaria, esperavam alguns, a capitalizacdo
daquelas mesmas empresas, num momento crucial de
mudanca tecnoldgica e reestruturacdo da concorréncia em
nivel internacional, destacando-se a tendéncia de convergéncia
entre audiovisual, telecomunicacées e informética.

No interior dessa equacdo, o interesse da Rede Globo
sempre foi de manter a situacdo que a preservava da
concorréncia internacional na TV de massa, aliada a facilidades
de aliangca com o capital estrangeiro na TV segmentada. Para
0S Seus concorrentes, ao contrario, interessava uma abertura
do mercado que lhes desse esperancas de mais capitalizacdo
para fazer frente a lider. E assim estava o debate até que,
finalmente, em 28 de maio de 2002, foi promulgada a
Emenda Constitucional n° 36, que altera o artigo 222
da Constituicdo Federal, permitindo a entrada do capital
estrangeiro até o limite de 30% da propriedade de empresas
de comunicacdo.

A solucdo foi possivel em funcdo da crise financeira da
propria Globo, que muda inesperadamente de posicdo, na
esperanca de também captar recursos para a reestruturacao
da sua divida externa. O fato interessante, neste caso, foi a
negociacdo para a implantacdo, finalmente, 14 anos apos
a sua previsdo pela Constituicio Federal, do Conselho
de Comunicacdo, o que garantird o apoio dos partidos de
esquerda (exceto o PDT), especialmente o PT, principal partido
de oposicdo, que acabaria por vencer as eleicdes presidenciais
naquele mesmo ano. A partir de entéo, diferentes iniciativas
surgiriam relacionadas aos limites diferenciados de abertura
nos diferentes mercados de televisdo: 30% na radiodifusao,
49% na TV a cabo, 100% nos sistemas de MMDS e DTH. O
mais recente desses movimentos, ainda em discussdo, € o
da chamada PL29, que pretende regular a TV paga no pais
e cuja longa tramitacdo tem envolvido, mais uma vez, as trés
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tendéncias histdricas que se opde no debate nacional sobre
a regulacdo das comunicacoes.

O primeiro governo do presidente Luis Ignacio Lula da
Silva ndo chegard a alterar em nada o modelo de regulac&o.
Algumas tentativas que apontavam para o cumprimento
de promessas feitas j& a época das reformas do governo
anterior foram realizadas, entre as quais a da criacdo da
Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual (Ancinav), que
ampliaria as competéncias da Ancine para a TV, ou mesmo a
de retomar a discussédo sobre uma Lei Geral de Comunicacdo
de Massa.. Nesse e em outros casos, 0 processo acabaria
sempre em recuo. A grande conquista do primeiro governo
Lula foi a regulamentacdo da TV digital brasileira, com a
adocdo, ao final de dois anos de debates, do sistema japonés.
Mas também nesse processo pode-se verificar o reforco da
hegemonia dos setores ligados, grosso modo, a radiodifusdo
(BOLANO et al, 2007).

No segundo governo Lula, além do prosseguimento do
programa de implantacdo da TV digital, acompanhado de
importante atividade do governo brasileiro pela adocdo do
mesmo modelo em outros paises da América Latina, duas
iniciativas merecem destaque. A implantacdo de uma TV
publica centralizada, ligada a Rede Brasil de Comunicacdo
, representa uma mudanca importante, do ponto de vista
da estrutura do sistema publico, mas at¢é o momento ndo
demonstrou capacidade de mudar efetivamente o panorama
da televisdo brasileira. A segunda iniciativa foi a realizagcdo
da | Conferéncia Nacional de Comunicacdo, em dezembro
de 2009. Constitui uma esfera publica em torno do tema,
no pais, algo inusitado, mas até o momento ndo foram
percebidos avancos em direcdo a formulacdo de politicas
com base nas teses aprovadas.

X

As leis de incentivo a cultura e a producdo
audiovisual e as politicas culturais do governo
Lula

O governo do presidente Fernando Collor de Mello (1990
a 1992) representa um marco na politica cultural brasileira,
pelo que destruiu. Em seu curto periodo, foram extintos o
Ministério da Cultura, a Fundacdo do Cinema Brasileiro,
o Conselho Nacional de Cinema (Concine) e a Empresa
Brasileira de Filmes (Embrafilme), que cumpria a funcdo
primordial de financiamento da producdo, distribuicdo e
exibicdo do filme nacional. Na area cultural, foram extintos
também os incentivos fiscais estabelecidos pela chamada
“Lei Sarney” (Lei n° 7.505, de 1986).

Em 1992, o governo acabaré aprovando a Lei n° 8.401,
cuja elaboracdo mobilizou produtores, cineastas, diretores de
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cinematecas e exibidores, mas 11 dos seus 32 artigos foram
vetados pelo presidente da Republica. Antes disso, Collor
de Mello sancionara a chamada Lei Rouanet (Lei n° 8.313),
“uma reedicdo melhorada da antiga Lei Sarney”, na avaliacao
de Anita Simis. Em 1993, o novo presidente, Itamar Franco,
assinou a Lei n° 8.685, conhecida como “Lei do Audiovisual”,
reintroduzindo, com pequenas modificacdes, as medidas da
Lei n° 8.401 vetadas pelo seu antecessor, inclusive a que
se refere aos incentivos fiscais que deverdo existir até 2003
(SIMIS, 1998).

O modelo de financiamento estd baseado na deducdo
do imposto de renda dos investimentos feitos por empresas
privadas em projetos previamente aprovados pelo Ministério
da Cultura, que autoriza a criacdo de quotas de financiamento
negociadas no mercado de capitais. No caso da Lei do
Audiovisual, essa deducdo é de 100% do valor investido - até
um limite definido como porcentagem do imposto devido —
e o investidor participa dos eventuais lucros do negécio.

O conjunto desses instrumentos constitui a politica
brasileira na area. Anita Simis resume com propriedade a sua
esséncia:

(..) En los arfios 90 se establecié una nueva relacidn
con el Estado, el cual pasé indirectamente a incentivar
la produccidn. En realidad, cual mecenas de un nuevo
tipo, por medios tortuosos, estd el Estado brasilefio
financiando la produccién audiovisual, inclusive porque
varias de las empresas que aplican recursos en
actividades culturales son estatales ... En otras palabras,
quien actualmente financia la produccién es el
contribuyente, aunque el reconocimiento se le acredite
a la iniciativa privada. Si, por un lado, ya no hay tutela
del gobierno, con comisiones que seleccionan peliculas
capaces de obtener recursos del Estado, lo que cuenta
es la capacidad del productor de atraer una empresa
contribuyente de impuestos que, a su vez, no corre
cualquier riesgo (SIMIS, 1998).

O governo Lula (2003-2010) pode ser considerado como
um momento de mudanca na trajetoria das politicas culturais
no Brasil, com um Estado mais presente e participativo, sob o
comando de um Ministério da Cultura (MinC) renovado, que
procura implantar um Plano Nacional de Cultura, plurianual,
e um Sistema Nacional de Cultura, envolvendo a sociedade
civil e os diferentes entes da Federacdo. Ndo ha espaco
aqui para entrar nos detalhes dessa mudanca. Basta dizer
que as politicas de incentivo fiscal permanecem intactas
até o momento, mas dois movimentos importantes foram
realizados: um relativo a producdo de indicadores culturais

e
7



e outro, de investimento em éareas até entdo ndo atendidas,
como simboliza o popular programa dos Pontos de Cultura.
Trata-se, no geral, de uma politica de democratizacao cultural
importante, mas que ainda ndo chegou a reverter o sentido
da hegemonia cultural. Por um lado, a politica cultural ndo
logrou penetrar no nucleo central da estrutura hegemonica,
que é a televisdo e, por outro, na distribuicdo dos recursos
oficiais, permanece uma forte concentracdo na politica de
incentivos fiscais (BOLANO et al., 2010).

O modelo brasileiro de regulacdo do audiovisual

A teoria marxista do Estado nos mostra qudo complexa
é a questdo da hegemonia e dos seus rebatimentos sobre a
flexivel estrutura do Estado capitalista, que permite, ao longo
do tempo, que o poder se concentre num determinado
setor, para deslocar-se posteriormente a outros, preservando
sempre os interesses das fracdes hegemonicas. O nosso
objeto de estudos é exemplar a esse respeito: a concentracdo
do poder de decis&o no legislativo no momento da definicao
do Cdédigo de 62, sob o governo populista de Jodo Goulart,
sucede-se uma fase de centralizacdo no Executivo da
capacidade de decisdo na érea, durante todo o regime militar,
em que o modo de regulacdo era estdvel em nivel nacional
e internacional.

Com a crise daquele modo de regulacédo, o Congresso
aparece, mais uma vez, como campo privilegiado de
negociacdo, mas o poder ndo se desloca completamente
para ele, no governo Sarney, durante o qual, a negociacdo
sobre a Constituicdo, no Legislativo, se vé fortemente
influenciada pela capacidade que tinha o Executivo de
manipular o Congresso através, no que nos interessa, do
sistema de concessdes. Mais tarde veremos o presidente
Fernando Henrique Cardoso governando através de medidas
provisorias, submetendo o Congresso e a propria justica a um
projeto reformista implantado de forma avassaladora.

Quando a reforma chega a radiodifusdo, no entanto, seu
impeto arrefece e a luta pela hegemonia no setor desloca-se
para uma disputa entre duas instancias executivas: Minicom
e Anatel. Durante o governo Lula, a Anatel perde esse caréater
politico, recolhendo-se a suas funcdes declaradamente
técnicas, o que a tornard em esséncia, reguladora dos
interesses do empresariado das telecomunicacdes. O
embate politico no interior do aparelho de Estado, opondo
conservadores e progressistas, se deslocard, agora, para a
oposicdo entre Minicom e MinC. Em nenhum momento,
entretanto, a posicdo hegemonica do empresariado do setor
de radiodifusdo viu-se seriamente abalada.
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Isto ndo quer dizer, obviamente, que o sistemasejaimutavel
ou que as posicdes hegemodnicas sejam incontestaveis. A
prépria evolugdo do mercado, do progresso técnico e todos os
fatores concretos que influenciam a dindmica setorial tornam
as posicdes hegemonicas contestaveis. Mas é aterrador notar
a quase total e completa falta de interesse em se regular
os contelidos, a praticamente inexistente preocupacdo com a
questdo da diversidade cultural, da regionalizacdo da producdo
etc. no modelo brasileiro de regulacdo da comunicacdo ao
longo de toda a sua histdria.

Mesmo quando esses temas aparecem, timidamente,
na legislacdo, como vimos, trata-se de pontos de principio
historicamente desrespeitados. A questdo regional, o
problema da diversidade cultural, de estimulo & producdo
local e independente, enfim, toda a problematica da regulacao
dos contetidos, numa perspectiva progressista, como aquela
que figura nos principios da Constituicdo brasileira de 1988,
no capftulo sobre a matéria, ou ndo esté tratada na legislacdo
ou, quando estd, os dispositivos ndo sdo cumpridos.

O novo modelo ou, melhor, o velho modelo parcialmente
reformado por Fernando Henrique Cardoso, promove em
geral uma liberalizacdo importante (nas telecomunicacoes e
na TV segmentada), reforcando os mecanismos de mercado,
aliados & existéncia de um érgdo relativamente autdnomo de
regulacdo, o que, ndo obstante, ndo se aplica a radiodifusao
tradicional, na qual poderosos interesses politicos e
econdmicos consolidados ao longo de décadas impediram
até o momento qualquer mudanca.

Esta situacdo confirma a existéncia de um compromisso
implicito entre as duas tendéncias hegemadnicas na conducdo
do processo de reforma do Estado: a conservadora e a liberal.
Assim, a tendéncia conservadora, absoluta durante o periodo
do regime militar, garante uma articulacdo de interesses
entre os poderes politicos e econémicos locais e nacionais,
mantendo-se até hoje como hegeménica na radiodifuséo. As
reformas promovidas na drea das telecomunicacdes serviram
para fortalecer a ala liberal da alianca que sustentava o
governo de Fernando Henrique Cardoso.

Todo o projeto de reforma do CBT (incluindo a LGT e a
LGCEM) decorre da vontade modernizadora dessa ala, cujas
propostas de fortalecimento da concorréncia aproximam-na as
vezes, de alguma forma, da perspectiva progressista, defensora
da diversidade cultural, dos principios do servico publico e da
prioridade das funcdes culturais e educativas dos meios. A
importancia desta Ultima tendéncia na formulagdo do modelo
situa-se na capacidade que teve de introduzir certos principios e
mecanismos no texto legal, os quais, ndo obstante, encontram-
se ainda longe de serem efetivamente aplicados.
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As contradicdes internas do governo Cardoso obrigavam-
no, para manter-se, a fazer importantes concessdes aos
setores mais arcaicos e clientelistas da sua base politica, em
detrimento dos seus outros aliados — externos principalmente
— interessados num sistema mais liberal e, sobretudo, mais
aberto ao capital estrangeiro. Uma vez que conservadores
e liberais se entendem sobre essa questdo, a tendéncia
progressista, que se notabilizou na Constituinte de 1988 e
nas negociagdes que levaram a criagdo da Lei da TV a cabo,
em 1995, encontra-se desarticulada, sem capacidade de
influir no processo.

Em esséncia, essa situacdo ndo se modificard durante
o governo Lula, em que pese a importante mobilizacdo a
que se chegou no periodo da discussdo sobre o padréo da
TV digital terrestre e, sobretudo, na Confecom. O avanco na
organizacdo de uma esfera publica mais ampla que discute os
problemas da comunicacdo no pais € inegével, mas ainda falta
traduzir esse avanco em conquistas concretas, materializadas
na legislacdo e, mais, na estrutura do modelo, incluindo os
sistemas que podemos chamar de alternativos, tais como
o das TVs comunitdrias e universitirias, com um novo
enfoque das politicas publicas para as rddios comunitérias,
maior empenho na organizacdo de um sistema publico de
televisdo competitivo (em termos de audiéncia) em relacao
ao privado e todas as mudancas conhecidas, sem as quais
ndo se pode dizer que o processo de democratizacdo do pais
esteja concluido.

Notas

1. Uso o conceito de modo de regulagdo & maneira da escola francesa
da regulagdo (Bolafo, 2003). A ideia de um “modo de regulacdo
setorial” (poder-se-ia dizer modelo) ¢ minha. Sua coeréncia esta
definida justamente pela adequagéo ao préprio modo de regulacdo.
Com isto pretendo enfatizar a importdncia da comunicacdo na
articulacdo do conjunto de um modo de regulacdo. Para uma
apresentacao do modelo tedrico completo, vide Bolafio (2000).

2. O sistema incluia também emissoras vinculadas ao Governo
Federal, em especial a TVE do Rio de Janeiro, que serdo a base para
a construcdo, no governo Lula, da Rede Brasil de Comunicacdo. Até
entdo, nenhuma estratégia centralizada de servico publico havia sido
seriamente tentada. Para uma anélise mais detalhada do sistema
publico no Brasil e da criacdo da RBC, vide Valente (2009).

3. Quando falo em nacionalismo, refiro-me as salvaguardas que
sdo dadas ao capital nacional contra a concorréncia externa, o que
ndo impede que o contelido seja extensamente internacionalizado,
em funcdo das decisdes do proprio capital nacional, cujo poder
oligopolista na radiodifusdo se articula, por outro lado, aquele do
oligopdlio global de Hollywood e da grande industria fonogréfica
norte-americana.
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4. Essa instdncia executiva viu-se ainda mais favorecida, logo em
seguida, com a regulamentacdo da TV por assinatura via MMDS e
DTH, feita através de portarias ministeriais, sem obedecer a Lei n°
8.977. Assim, por exemplo, essas emissoras ndo precisam respeitar
o limite de 49% para participacdo do capital estrangeiro, pois sdo
consideradas servicos de telecomunicacdes, sujeitos & regulacao
conforme a Lei Geral de Telecomunicacdes.

5. Sobre 0 mercado brasileiro de TV segmentada, vide Brittos (1999;
1999 b). Sobre a TV de massa, vide Bolafio (2004). Vide também
Bolafio e Brittos (2007).

6. Ndo estou defendendo aqui, obviamente, essa solucdo de fato.
Na realidade, dadas as caracteristicas de um 6rgéo regulador desse
tipo, como reconhece a propria teoria econémica convencional, é
previsivel que se torne refém das operadoras, dada a assimetria da
informacdo inerente a esse tipo de estrutura fortemente oligopolizada.
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