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RADIODIFUSAO E PODER LEGISLATIVO: UMA ANALISE DA EFETIVIDADE DO
MODELO CONSTITUCIONAL DE APRECIACAO DE OUTORGAS NO BRASIL

BROADCASTING AND THE NATIONAL CONGRESS: AN ANALYSIS OF THE
EFFECTIVENESS OF THE CONSTITUTIONAL MODEL FOR CONCESSION
REVIEW IN BRAZIL

Rodrigo Abdalla Filgueiras de Sousa’

RESUMO

A regulamentagado da radiodifusdo no Brasil teve inicio na década de 1930, em um cenario de
forte controle estatal sobre os meios de comunicagao, intensificado durante o regime militar
(1964-1985). Com a Constituicdo de 1988, buscou-se um modelo mais democratico, limitando a
intervencido do Executivo e ampliando o papel do Congresso Nacional na outorga e renovagao
de concessdes de radio e TV. Essa nova estrutura exige a participagdo conjunta dos Poderes
Executivo e Legislativo, o que torna a radiodifusdo um servigo publico singular. Atualmente,
existem mais de onze mil emissoras de radio e oitocentas de televisdo que dependem dessa
deliberagao legislativa. O artigo analisa a efetividade do modelo constitucional, motivado pela
relevancia do tema e pela escassez de estudos académicos sobre ele. A Constituicdo estabelece
que o prazo para apreciagdo de concessodes € de 45 dias em cada Casa Legislativa. Na pratica,
contudo, esses processos chegam a se arrastar por mais de uma década. O artigo examina os
efeitos desejados e indesejados do modelo atual, destacando criticas como a lentidao e a
atuacdo burocratica do Legislativo. Por fim, a proposta & aprofundar o entendimento sobre o
papel do Congresso e contribuir para o aperfeicoamento da regulagdo da radiodifusdo no pais.

Palavras-chave: radiodifusdo; outorgas; legislativo.

ABSTRACT

The regulation of broadcasting in Brazil began in the 1930s, in a context of strong state control
over the media, which was further intensified during the military regime (1964-1985). Under the
current Constitution, a more democratic model was introduced, aiming to limit Executive
interference and expand the role of the National Congress in the granting and renewal of radio
and television concessions. This new framework requires the joint participation of both the
Executive and Legislative branches, making broadcasting a unique type of public service.
Currently, there are over eleven thousand radio stations and eight hundred television stations that
depend on legislative approval to operate. This article analyzes the effectiveness of the
constitutional model, motivated by the relevance of the topic and the scarcity of academic studies
on the subject. The Constitution establishes a deadline of 45 days for the consideration of each
concession in both houses of Congress. In practice, however, these processes can drag on for
more than a decade. The article examines both the intended and unintended effects of the
current model, highlighting criticisms such as legislative inefficiency and bureaucratic inertia.
Ultimately, the aim is to deepen the understanding of Congress’s role and to contribute to the
improvement of broadcasting regulation in the country.

Keywords: broadcasting; granting; legislative.
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1 INTRODUGAO

A regulamentagdo da radiodifusdo, servico que compreende o radio e a
televisdo aberta, foi introduzida no Brasil no decorrer da década de 1930, em um
contexto marcado por um modelo autoritario de controle estatal sobre os meios de
comunicacado. Esse modelo, inicialmente concebido para centralizar o poder nas
maos do Estado, foi aprofundado durante o regime militar (1964-1985), periodo em
gue a ingeréncia estatal sobre a radiodifusdo se intensificou, com um controle rigido
sobre as concessoes e os conteudos veiculados.

Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988, o setor de radiodifusao
passou por uma transformagao significativa em sua organizagéao juridica, buscando
afastar a excessiva intervengdo do Estado. A nova Carta Politica instituiu regras
especificas para garantir a independéncia dos meios de comunicagao, prevendo,
entre outras disposigdes, que o Congresso Nacional deve apreciar os atos do Poder
Executivo relacionados as outorgas de radiodifusdo e suas renovagdes. Essa
medida visava criar um sistema mais democratico, limitando o controle estatal e
fortalecendo o papel do Legislativo no processo de regulagéao.

O tratamento dispensado no texto constitucional aos servigos de
radiodifusao é diferente. Trata-se de caso sui generis, pois ndo se verifica nenhuma
outra espécie de servigo publico, em nenhuma esfera de governo, que demande a
participagcédo conjunta dos Poderes Executivo e Legislativo para sua efetivagao.

Nesse contexto, ainda € importante conceituar que os servigos de
radiodifusdo sdo aqueles destinados a serem recebidos direta, gratuita e livremente
pelo publico em geral, e abrangem as emissoras de radio, em suas modalidades
comercial, educativa, estatal e comunitaria, e as emissoras de televisdao, em suas
modalidades comercial, educativa e estatal.

Atualmente, existem mais de onze mil emissoras de radio e oitocentas de
televisdo que dependem da deliberacéo legislativa para funcionarem, o que torna o
Congresso Nacional uma peca fundamental na estrutura regulatéria desse setor.
Nesse sentido, o presente artigo tem como objetivo analisar a efetividade do modelo
legislativo brasileiro para o processamento de outorgas de radiodifusdo, em
obediéncia ao estabelecido no artigo 223 da Constituicdo.

Ha duas razbes que motivam a elaboracdo deste trabalho. Em primeiro
lugar, registra-se a relevancia do tema. A tramitacdo das outorgas de radiodifusao
ocupa significativa parte da pauta e da produgéao legislativa do Congresso Nacional.
Desde que esse modelo foi implantado em 1988, mais de dez mil atos de outorga e
renovagao foram apreciados pelo Poder Legislativo, demonstrando o papel de
destaque que esse processo tem na organizagdo e no controle dos meios de
comunicacao.

A outra razdo é que existe escassa producado académica sobre o assunto.
Apesar de sua importdncia, como citado, sao raras as referéncias que trazem
informagdes consolidadas ou estudos analiticos sobre as questdes a serem
abordadas neste trabalho.

Vale mencionar ainda que a Carta Magna estabeleceu o prazo de dez anos
para a concessao ou permissao das emissoras de radio e de quinze anos para as de
televisdo. Assim, o Congresso Nacional precisa apreciar, em média, cerca de mil e
cem processos de renovacao de radio e mais de cinquenta de televisdo a cada ano,
além das novas outorgas. Ainda de acordo com a Constituicdo, a Camara e o
Senado deveriam se manifestar sobre a matéria, cada qual sucessivamente, no
prazo de até 45 dias. Todavia, o tempo de tramitacdo desses processos
frequentemente ultrapassa o limite mencionado, havendo casos que se arrastam por

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 0C504470006C2D50

CONSULTE EM http://

enado.gov.br/sigadv




00100.079457/2025-85

mais de uma década. Esse cenario reforca a necessidade e a importancia de se
investigar a eficiéncia do modelo atual.

Portanto, este artigo pretende responder a seguinte questdo central: quais
sdo os efeitos desejados e indesejados do modelo adotado pela Constituicdo de
1988 para organizar o setor de radiodifusdo? Entre as principais criticas ao modelo,
estdo a atuacdo meramente burocratica do Poder Legislativo e a demora na
conclusao dos processos.

Para cumprir seus objetivos, o artigo descreve a quantidade de processos
apreciados anualmente, os prazos de tramitacao e os impactos desse modelo sobre
os diversos atores envolvidos, como o Congresso Nacional, o Poder Executivo e os
préprios outorgados.

Em suma, este artigo pretende contribuir para o entendimento mais profundo
do papel do Poder Legislativo na regulagdo da radiodifusdo, possibilitando futuros
aprimoramentos desse processo por meio das contribuicbes apresentadas no fim
deste trabalho.

2 CONTEXTUALIZAGAO DO TEMA

A presente secio visa a contextualizar o tema da pesquisa, apontando razées
histéricas para explicar a configuragdo do setor de radiodifusdo, bem como
destacando sua importancia tanto no ambito social, quanto econdmico. Além disso,
apresenta de maneira simplificada a estrutura normativa vigente para o setor e
explica mais detidamente a tramitacdo das proposi¢cdes legislativas referentes as
outorgas de radiodifusdo no Congresso Nacional. Esses conceitos serdo aplicados
na proxima secao, para a formatacao da estrutura analitica da pesquisa.

2.1 Origem da radiodifusao e sua histéria no Brasil

Aproveitando uma série de descobertas cientificas sobre eletricidade e
magnetismo, ocorridas na segunda metade do século XIX, o inventor italiano
Guglielmo Marconi conseguiu executar, em 1895, a primeira transmissao bem-
sucedida de sinais por ondas eletromagnéticas. No ano seguinte, ele obteve o
registro da primeira patente de um sistema telegrafico sem fio. Cinco anos depois,
em 1901, realizou também a primeira transmissédo transatlantica sem fio, entre a
Inglaterra e o Canada.

Em paralelo, o engenheiro canadense Reginald Fessenden trabalhava para
transmitir a voz humana por ondas eletromagnéticas, o que conseguiu realizar pela
primeira vez, ainda que de maneira limitada, no fim de 1900. Seis anos depois, na
véspera de Natal de 1906, ele realizou a primeira transmissdo sem fio de voz e
musica ao vivo para o publico, marcando o nascimento da radiodifusao.

Alias, até essa data, os avancos técnicos e cientificos relativos a transmisséao
de mensagens pelo espectro eletromagnético eram referidos como wireless ou “sem
fio”. O termo “radio” comegou a ser empregado por volta de 1907, quando surgiu na
expressado radio communication. Esse termo deriva do latim radius, que significa
"raio" ou "feixe de luz", em referéncia aos “raios” ou ondas invisiveis usadas para
transmitir os sinais sem fio. Nesse momento inicial, o termo ainda se referia a forma
de comunicagao sem fio, € ndo ao meio de comunicagao de massa.

Mais alguns anos seriam necessarios para o nascimento do servico de
radiodifusdo comercial. Finalmente, em 1920, foi inaugurada a estacdo KDKA, nos
Estados Unidos, responsavel pela primeira transmissao realizada de forma continua
e programada voltada ao publico, com os objetivos de informar e entreter.
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As primeiras transmissdées no Brasil ocorreram pouco tempo depois. De
acordo com Ferraretto (2014), as primeiras transmissdes oficiais ocorreram em 7 de
setembro de 1922, no Rio de Janeiro, durante as celebragcées do centenario da
Independéncia. A transmisséo foi organizada pelo intelectual Roquette Pinto.

Na sequéncia, tanto a Radio Clube de Pernambuco quanto a Radio
Sociedade do Rio de Janeiro iniciaram suas atividades, sendo considerados
pioneiros do radio no Brasil. Anos mais tarde, a emissora carioca, fundada por
Roquette Pinto, viria a se tornar a Radio MEC.

Esse foi o momento histérico que marcou o inicio da era do radio no Pais, que
rapidamente se tornou o principal meio de comunicacdo de massa, alcangando
grande popularidade nas décadas seguintes.

Conforme mencionado por Scorsim (2008), as primeiras estagdes de radio
foram licenciadas durante a Republica Velha sem que houvesse uma regulagao
juridica prévia. Coube a Getulio Vargas expedir as primeiras regulamentagdes sobre
o tema. O Decreto n° 20.047, de 27 de maio de 1931, passou a regular a execugao
dos servigos de radiocomunicacdo no territério nacional. Por esse normativo, foi
fixada a competéncia exclusiva da Unido para disciplinar tais servigos, adotando-se
como inspiragdo o modelo norte-americano (Radio Act, de 1927).

Um ano depois, foi publicado o Decreto n° 21.111, de 1° de maio de 1932,
que aprova o regulamento para execugdo de servicos de radiocomunicagdo no
territério nacional. O normativo estabelecia a competéncia exclusiva da Unido para
legislar e explorar os servigos de radiocomunicagdo de forma direta ou indireta,
mediante concessao, permissao ou autorizacdo. Esse € o modelo que ainda vigora
no Pais.

Além disso, o regulamento definiu, entre outros, os seguintes conceitos:
radiocomunicagdao como a “transmissdo ou recepcado sem fio de escritos, signos,
sinais, imagens ou sons de qualquer natureza, por meio de ondas hertzianas”
(eletromagnéticas); radiotelevisao como a radiocomunicagcdo de imagens
animadas; e a radiodifusdao como radiocomunicacdo de sons ou imagens
destinadas a serem livremente recebida pelo publico. Com poucas modificagdes, sao
conceitos que igualmente valem até hoje.

Na sequéncia, foi editado o Decreto n° 24.655, de 11 de julho de 1934, que,
sob a justificativa de padronizar os servicos de radiodifusdo, deu poderes ao
governo federal para desapropriar € cassar 0s servicos de concessionarias e
permissionarias. Em reagdo a expansao do controle estatal sobre o setor, a
comunidade empresarial criou a Federacao Paulista das Sociedades de Radio, com
0 propdsito de buscar a revisao desses decretos.

A Constituicdo de 1934 é a primeira Carta Politica do Pais a mencionar os
servicos de radiocomunicagdo, ao estabelecer a competéncia privativa da Unido
para "explorar ou dar em concessao os servigos de telégrafos, radiocomunicagao e
navegacéao aérea" (art. 5°, VIII).

Ja a Constituicdo de 1937, além de manter os preceitos da carta anterior,
acrescenta uma disposigao para permitir a censura prévia da radiodifusédo (art. 122,
15, a). Embora ja previsto em regulamento, foi a primeira vez que o termo
radiodifusao apareceu em um texto constitucional.

Outro marco histdrico do setor se definiu sob a égide do regime ditatorial de
Vargas, quando foi criado, por meio do Decreto-Lei n® 1.915, de 27 de dezembro de
1939, o programa “A Hora do Brasil”, com transmissdo obrigatéria para todas as
emissoras de radio brasileiras. O programa, renomeado em 1995 para “A Voz do
Brasil”, continua a ser transmitido até a presente data.
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Com o fim do Estado Novo e o retorno a democracia, foi promulgada a
Constituicdo de 1946. Essa Carta comegou a segregar os conceitos juridicos que
definem os servigos de telégrafos, radiocomunicagao, radiodifusdo e telefonia, ao
enumera-los expressamente entre as competéncias da Unido (art. 5°, XII).

A televisdo finalmente chegou ao Brasil na década de 1950, quando foi
inaugurada a TV Tupi, do empresario Assis Chateubriand, em S&o Paulo, a primeira
emissora a funcionar no Pais.

A partir desse momento, o cenario da comunicagcdo no Brasil passou por uma
transformacao significativa. A televisdo, assim como o radio, logo conquistou um
lugar central nos lares brasileiros, influenciando profundamente a cultura e o
cotidiano do pais. Em pouco tempo, a televisdo superou o radio em termos de
audiéncia e faturamento. E assim, antes que qualquer regulamento sobre o novo
servico fosse aprovado, a televisao rapidamente se estabeleceu como uma atividade
comercial e privada.

Sob o regime democratico, mas também sob grande instabilidade politica, foi
aprovada a Lei n° 4.117, de 27 de agosto de 1962, também conhecida como Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT), que substituiu os decretos editados durante
a década de 1930. Esse cddigo formou o arcabougo juridico que rege a radiodifusdo
até hoje.

Durante o regime militar, que perdurou de 1964 a 1985, a Constituicdo de
1967 e, posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 1, de 1969, reforcaram o
controle estatal sobre a radiodifusdo. Esse controle resultou em uma forte censura
sobre o conteudo transmitido, buscando utilizar os meios de comunicagdo como
veiculos de propaganda do regime. Nesse periodo, a televisdo se consolidou como o
principal meio de comunicacgdo, especialmente com a criagdo de grandes redes
nacionais, como a Rede Globo, que se tornou a maior e mais influente emissora do
Brasil.

Em clara oposicdo ao periodo anterior, a Constituicio de 1988 buscou
garantir a liberdade de expressao e regulamentar a concessdo de outorgas na
radiodifusdo. A nova Carta Politica manteve os servicos de radiodifusdo sob as
competéncias formal (legislativa) e material (exploragdo dos servigos) da Uniéo,
estabeleceu competéncia exclusiva do Congresso Nacional para apreciar os atos de
outorga de emissoras de radio e televisdo e eliminou qualquer possibilidade de
censura prévia nos meios de comunicacao.

Nesse sentido, Carvalho (2013) confirma que o sistema de radiodifusdo
brasileiro apresentou uma trajetéria marcada por uma tensao estrutural entre
intervencao estatal e exploracdo privada, heranca do modelo hibrido que se
consolidou desde a década de 1930. Durante o regime militar, o controle estatal
sobre as outorgas convivia com a ampla liberdade econdmica dos concessionarios,
favorecendo interesses privados mediante praticas clientelistas e centralizacao
decisoria no Executivo. A Constituicdo de 1988 tentou mitigar essas distorgbes ao
instituir novos mecanismos de controle democratico, como a exigéncia de licitagéo e
a participagédo do Congresso Nacional nas renovagdes de concessdo. No entanto, a
implementagdo desse novo marco juridico foi bloqueada por resisténcias politicas e
auséncia de regulamentagédo eficaz, resultando na formacdo de um cenario de
“ultraliberalismo”, no qual as emissoras gozam de quase total imunidade frente a
regulacéo estatal, perpetuando desigualdades no acesso aos meios e fragilizando o
carater publico do servigo.

Menos de uma década depois da promulgacdo da Constituicdo de 1988,
ocorreu a separagao definitiva entre os servicos de radiodifusdo e de
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telecomunicagdes, ao longo do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso.
Até entdo, ambos os servigos eram regidos pelo CBT, de 1962. Contudo, com o
objetivo de promover a modernizacdo do setor de telecomunicagdo no Pais,
promoveu-se uma seérie de alteragdes, tanto em nivel constitucional (em 1995),
quanto infraconstitucional (em 1996 e 1997). A Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997,
também denominada Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT), passou a constituir um
regramento proprio para os servicos de telecomunicagbes, enquanto os de
radiodifusdo continuaram sob o manto do marco legal anterior.

Nos anos 2000, o Brasil passou por um novo marco tecnoldgico com a
introdugdo da televisdo digital, que comegou a ser implementada em 2007. O
Sistema Brasileiro de Televisao Digital (SBTVD) trouxe melhorias significativas na
qualidade de imagem e som, além de permitir novos servigos interativos. Este
avancgo representou um importante passo na modernizacdo da radiodifusdao no
Brasil, consolidando o pais como um dos lideres em inovagao tecnoldgica na area.

Em 2023, foi criado, no @mbito do Poder Executivo, um grupo de estudos para
a evolugédo do SBTVD. A nova geragao da televisdo, chamada TV 3.0, corresponde
a uma completa integracdo com a internet. O novo servigo estad previsto para
comecar a ser implementado no Pais ainda em 2025.

Assim, ao longo de mais de um século, a radiodifusdo vem desempenhando
um papel crucial na formagdo da identidade cultural e na democratizagdo da
informacdo no Brasil. Seu histérico reflete ainda um continuo desenvolvimento
tecnologico, sempre se reinventando e reafirmando sua relevancia em uma
sociedade cada vez mais conectada e dinamica.

2.2 Panorama socioeconomico do setor no Brasil

O setor de radiodifusdo no Brasil desempenha um papel crucial tanto na
esfera social quanto na econémica, sendo um dos pilares da comunicacdo de massa
no pais. Com um vasto alcance, a radiodifusdo inclui tanto as emissoras de radio
quanto as de televisdo, ambas com uma presenca significativa em todos os estados
brasileiros.

De acordo com dados divulgados pelo Ministério das Comunicagdes’, o Brasil
contava com cerca de 33 mil outorgas de radiodifusdo em abril de 2025, distribuidas
em todo o territério nacional da seguinte forma:

Quadro 1. Outorgas de radiodifusdo administradas pelo Ministério das Comunicagdes (abril

de 2025)
Modalidade Servigo Total
Radio Televisao
Comercial 4,184 357 4.541
Educativa 481 248 729
Publica 265 208 473
Comunitaria 5.239 - 5.239
Retransmissora 555 21.297 21.852
/Repetidora
Total 10.724 22.110 32.834

Fonte: elaboragéo propria (com dados do Ministério das Comunicagdes)

" Disponivel em: https://www.gov.br/mcom/pt-br/assuntos/radio-e-tv-aberta. Acesso em: 20/04/2023.
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Importante observar que cerca de 2/3 do total das outorgas administradas
pelo Ministério das Comunicacbes se refere a servicos de retransmissdo ou
repeticdo de sinais. Vale notar ainda que esses servigos estdo mais presentes na
distribuicdo de sinais de televisdo, em que essa relagdo chega a 96% do numero
total de outorgas. Para os servigos de radio, o uso de retransmissoras esta limitado a
area da Amazbnia Legal. A questdo normativa dos servigos de retransmissado e
repeticdo de sinais, também denominados servigos ancilares de radiodifusdo, sera
retomada na seg¢ao que trata da estrutura juridica do setor.

Convém ainda perceber que a geracao de sinais de televisao esta circunscrita
a 813 emissoras, das quais 357 tém natureza comercial. Enquanto isso, os servicos
de radio se organizam em torno de 10.169 outorgas, entre as quais mais de 40%
sao de natureza comercial.

As emissoras de radio e televisdo séo responsaveis por fornecer informagdes,
entretenimento e educacao para milhdes de brasileiros diariamente. A televisao, em
particular, se consolidou como o principal meio de comunicacdo no pais, embora
atualmente enfrente declinio. Como revelado pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad) Continua, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em 2023, os conteudos televisivos eram consumidos por cerca de
88% da populagdo. No ano anterior, esse indice era de 92%.

Necessario salientar que Globo, Record, SBT, Band e RedeTV! compdem o
grupo das principais redes de televisao aberta. Elas tém uma influéncia profunda na
formacao da opinido publica, na disseminacdo de valores culturais e na promogao
de debates sobre temas de interesse nacional. Essas redes de televisdo sé&o
formadas por emissoras proprias e afiliadas, conforme indicado no quadro a seguir:

Quadro 2. Caracteristicas das principais redes televisivas do Brasil

Rede Emissoras Audiéncia (horario
(proprias e afiliadas) nobre)?

Globo 125 52,99%

Record 82 19,51%

SBT 80 20,75%

Band 70 4,63%

RedeTV! 51 2,12%

Total 408 100,00%

Fonte: elaboragdo propria (com dados das redes e do
Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE)

Como demonstrado no quadro anterior, cerca da metade das emissoras
outorgadas no Brasil participam dessas cinco redes de televisdo, o que demonstra
significativa a concentragcdo desse mercado no pais. Outra parte relevante do
sistema é composta por emissoras publicas e emissoras educativas.

Diante desses dados, pode-se considerar que um dos objetivos da
Constituicdo de 1988, qual seja a garantia da liberdade de expressédo, foi apenas
parcialmente alcangado, segundo um conceito mais abrange. Por um lado, a
liberdade de expresséao foi assegurada pela inexisténcia de censura prévia (que, de
fato, foi um importante ganho para o setor). Por outro, no entanto, ndo se vislumbrou

2 A medicao de audiéncia é feita levando em conta apenas as cinco principais redes (BRASIL, 2020).
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o desejado aumento da diversidade nos meios de comunicagéo, pelo menos nao na
televisdo aberta.

Cabe destacar o papel da Rede Globo, que € a maior rede de televisao do
pais, tanto em termos de infraestrutura, quanto de faturamento. Sua programacao
inclui novelas, telejornais, esportes e entretenimento, cativando uma audiéncia que,
no Brasil, ultrapassa setenta milhdes de telespectadores diariamente. O grupo
também se destaca, internacionalmente, pela exportagdo de conteudo audiovisual.
E, portanto, referéncia no Brasil e no exterior.

O impacto econbmico do setor de radiodifusdo também é significativo. O
faturamento anual do setor € expressivo, com a TV Globo liderando com receitas
que ultrapassam o valor de R$ 15 bilhdes por ano. Esse faturamento € impulsionado
pela publicidade, uma vez que as emissoras de televisdo abertas ainda sdo o
principal veiculo publicitario no pais, atraindo grandes marcas e campanhas de todos
0s segmentos da economia.

Além disso, o setor de radiodifusdo é um grande empregador, gerando
milhares de empregos diretos e indiretos. Estima-se que o setor empregue mais de
200 mil profissionais, entre jornalistas, técnicos, produtores, operadores de camera,
e outros profissionais especializados. Essas oportunidades de emprego nédo se
restringem aos grandes centros urbanos, mas também alcangam regides mais
afastadas, contribuindo para o desenvolvimento econémico local.

No aspecto social, a radiodifusdo tem um papel vital na democratizacdo da
informagéo e no acesso a cultura e a educagéo. Programas educativos e culturais,
especialmente nas emissoras publicas e educativas, desempenham uma fungao
importante na formagdo de cidaddos criticos e informados. Além disso, a
radiodifusao comunitaria, com foco em interesses locais, promove a inclusao social e
a valorizagao das culturas regionais, fortalecendo a identidade cultural brasileira.

Em suma, o setor de radiodifusdo no Brasil € fundamental tanto para a
economia quanto para a sociedade. Ele ndo s6 movimenta bilhdes de reais e gera
milhares de empregos, mas também desempenha um papel central na formagao da
identidade nacional, na disseminacao de informacdes e na promocao de valores
democraticos e culturais.

2.3 Direito fundamental a comunicagao

A evolucdo dos direitos fundamentais pode ser compreendida a partir da
classica divisdo em geracgdes, proposta por Karel Vasak e posteriormente
desenvolvida por Norberto Bobbio. Essa classificacdo evidencia uma progressiva
ampliagao do conteudo dos direitos humanos, refletindo as transformagdes histéricas
e sociais. De acordo com Lopes (2011), com base nas ideias de Bobbio, vivemos
uma “era dos direitos”, marcada pela multiplicacdo de direitos e pela necessidade
crescente de protegé-los em sua efetividade.

A primeira geragdo de direitos refere-se as liberdades civis e politicas,
surgidas das revolugdes liberais dos séculos XVIII e XIX. Sdo direitos de defesa
frente ao Estado, como a liberdade de expresséo, de pensamento e de imprensa.
Nessa dimensado, o direito a comunicagdo tem natureza negativa, por abster a
interferéncia estatal (LOPES, 2011, p. 8). Trata-se, portanto, de direito fundamental a
autonomia individual e a participacao na vida democratica.

Contudo, conforme Torres (2013), a simples liberdade formal de expressao
mostra-se insuficiente em sociedades desiguais, nas quais 0 acesso aos meios de
comunicagédo € restrito a determinados grupos. Por isso, a segunda geragdo de
direitos, voltada as garantias sociais, econémicas e culturais, torna-se essencial para
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a realizagdo do direito a comunicagdo. Essa geragao exige agdes positivas do
Estado, como a promogéao do pluralismo midiatico, o direito de resposta e o combate
a desinformacao.

Ja a terceira geracao, de carater coletivo e difuso, integra direitos como a paz,
0 meio ambiente equilibrado, o desenvolvimento e a comunicacdo como bem
publico. Nessa perspectiva, o direito a comunicagao transcende o individuo, sendo
reconhecido como condigdo para a democracia participativa, o controle social e a
inclusdo das minorias. Conforme enfatiza Lopes (2011, p. 13), os direitos
fundamentais sao historicamente construidos e ndo estdo imunes a transformacao: o
que se considera essencial em uma época pode nao ter sido reconhecido como tal
em outra.

Por sua vez, na perspectiva apresentada por Ramos (2005), o direito a
comunicagao deve ser compreendido como um direito social de quarta geracao,
ainda em processo de reconhecimento normativo e politico. Tal direito emerge em
resposta as transformagdes tecnoldgicas e culturais trazidas pela digitalizagdo da
informagéo, pela convergéncia midiatica e pela consolidagdo de uma sociedade
global interconectada, marcada pelo fluxo intenso e desigual de dados, imagens e
discursos. Mais do que o direito de ser informado, propde-se o direito de comunicar,
entendido como a capacidade efetiva de acessar, participar e dialogar no espago
publico midiatico de forma democratica e plural. Nesse sentido, a comunicagao deve
ser tratada como politica publica essencial, dotada de regulagcdo especifica,
financiamento estavel e mecanismos institucionais que garantam acesso equitativo
aos meios e diversidade de vozes. Ao reconhecer a comunicagdo como um direito
humano emergente, amplia-se o horizonte da cidadania, reforgando a ideia de que a
democracia comunicacional é condigao para a democracia politica.

Dessa forma, o direito a comunicacdo nao pode ser entendido como um
direito estatico ou absoluto. Ele € um direito complexo e interdimensional, que
articula liberdades individuais (primeira geragao), garantias de acesso e equidade
(segunda geragao), e o fortalecimento da esfera publica e do pluralismo (terceira
geracao). Sua efetividade requer ndo apenas previsdo constitucional, mas também
regulacao infraconstitucional adequada, conforme defende Térres (2013), de forma a
compatibilizar esse direito com os demais direitos fundamentais, como a dignidade
da pessoa humana e a igualdade.

2.4 Estrutura juridica vigente

Na perspectiva tecnolégica, € comum considerar que existe uma
sobreposicao entre os conceitos que envolvem telecomunicacdo e radiodifusdo.
Enquanto a primeira seja o conjunto de técnicas e recursos para permitir a
comunicagdo a distancia nas mais diversas modalidades, a segunda seria uma
aplicagado mais especializada da primeira, usada para a divulgagao unidirecional de
conteudos, na forma de um para muitos. Novas tecnologias, entretanto, tém
desafiado essa definicdo mais tradicional, como € o caso da TV 3.0, em que ha uma
integracdo entre televisdo e internet, permitindo uma experiéncia mais
individualizada e bidirecional.

Contudo, na esfera juridica, o constituinte originario optou pela separagao
entre os servigos de telecomunicagdes e de radiodifusdo, ao estabelecer regimes
juridicos especificos a cada uma dessas espécies. Essa separagdo se confirmou e
se ampliou com a promulgagcdo da Emenda Constitucional (EC) n°® 8, de 1995. Por
meio da alteracdo do texto constitucional, todos os servigos de telecomunicagdes
ficaram sob a fiscalizagdo de um 6rgao regulador (art. 21, XI, CF1988), o qual,
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posteriormente, se constituiu na Agéncia Nacional de Telecomunicagées — ANATEL.
Enquanto isso, os servigos de radiodifusdo ficaram sob a competéncia material da
Unido, sem a previsao de 6rgao regulador (art. 21, Xll; CF88), ficando mantida a
competéncia exclusiva do Congresso Nacional para apreciagdo das outorgas desses
servigos (art. 49, XIl, CF1988).

Alias, esse dispositivo se refere especificamente a concessao e a renovagao
de concessdo das emissoras de radio e televisdo. No entanto, pela pratica
legislativa, foi adotada uma interpretacdo ampliativa desse dispositivo, em que o
Poder Legislativo também examina atos de autorizagdo e permissao, ao combinar
aquele dispositivo com o comando constitucional de que o Congresso Nacional deve
apreciar o ato do Poder Executivo relacionado a outorga e a renovagao de
concessao, permissao e autorizagéo para o servigo de radiodifusao (art. 223, caput e
§ 1°, CF1988).

Outra distincdo de aparece na Constituicdo se refere as subdivisbes da
radiodifusdo, que se constitui em género. Sdo duas as espécies de servigos: a
radiodifusdo sonora (radio) e a radiodifusdo de sons e imagens (televisdo). Contudo,
nao ha no texto constitucional uma definicdo para cada uma dessas espécies. Esses
conceitos foram deixados para as normas infraconstitucionais.

Além de sua importancia social, cultural e politica, a prestacao dos servigos
de radiodifusdo no Brasil € juridicamente estruturada em quatro modalidades
principais, classificadas conforme sua finalidade comercial, comunitaria, publica ou
educativa. Cada uma dessas categorias opera sob um regime juridico especifico,
com normas, limites e obrigagdes proprias, refletindo diferentes formas de acesso e
distribuicao do espectro radioelétrico — um bem publico de uso restrito.

A primeira modalidade é a radiodifusdao comercial, voltada ao mercado
privado e operada por empresas com fins lucrativos. Sua regulamentacao baseia-se
no Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT), instituido pela Lei n°® 4.117, de 27
de agosto de 1962, complementado pelo Decreto-Lei n°® 236, de 28 de fevereiro de
1967, e pelo Decreto n® 52.795, de 31 de outubro de 1963, que aprovou o
Regulamento dos Servigos de Radiodifusdo. Esses dispositivos legais estabelecem
0s parametros técnicos, os critérios para concessao de outorgas e as obrigacdes de
programacgao, incluindo a veiculagcdo de conteudos jornalisticos, educativos e
culturais.

A segunda modalidade é a radiodifusdo comunitaria, concebida como um
instrumento de inclusdo social e democratizacdo da comunicacéo. Trata-se de um
servico de carater local, sem fins lucrativos, destinado a comunidades especificas e
operado por associacdes civis. E regulado pela Lei n°® 9.612, de 19 de fevereiro de
1998, pelo Decreto n° 2.615, de 3 de junho de 1998, e pela Portaria MCom n° 4.334,
de 17 de setembro de 2015, posteriormente alterada pela Portaria MCTIC n° 1.909,
de 5 de abril de 2018. O objetivo central desse modelo é assegurar espago para a
pluralidade de vozes, permitindo que grupos sociais tradicionalmente excluidos da
grande midia expressem suas identidades e necessidades.

A terceira modalidade é a radiodifusao publica, vinculada a administracéo
publica direta ou indireta e destinada a prestacao de servicos de informacao, cultura,
educacéo e cidadania com independéncia editorial. E disciplinada pela Lei n°® 11.652,
de 7 de abril de 2008, que estrutura o Sistema Publico de Radiodifusdo, com a
criacdo da Empresa Brasil de Comunicagcdo (EBC), e estabelece principios como
autonomia, pluralismo, complementaridade e compromisso com a diversidade
regional, étnica e cultural do pais.
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Por fim, ha a radiodifusao educativa, cuja finalidade primordial é a difusdo
de conteudos pedagogicos e culturais, geralmente sob responsabilidade de
instituicbes de ensino e entidades educacionais sem fins lucrativos. Seu regime
juridico é regido pelo Decreto-Lei n°® 236, de 1967, e pela Portaria MCTIC n° 3.238,
de 20 de junho de 2018, que normatizam os critérios de outorga, operagao e
conteudo, buscando garantir que os servicos atendam ao interesse publico
educacional.

Além dessas normativas especificas, o arcabougo juridico da radiodifusdo é
complementado por outras legislagdes relevantes. A Lei n°® 5.785, de 23 de junho de
1972, trata da prorrogagao de prazos das concessdes e permissdes para execugao
dos servicos de radiodifusdo sonora; a Lei n° 6.615, de 16 de dezembro de 1978,
regulamenta a profissdo de radialista, assegurando direitos trabalhistas e condigbes
de exercicio profissional; e a Lei n° 13.424, de 28 de mar¢o de 2017, moderniza o
processo de renovagcdo das outorgas, simplificando tramites e ampliando a
transparéncia na relacao entre o poder publico e os concessionarios.

Essa segmentagéo juridica reflete a tentativa do ordenamento brasileiro de
equilibrar interesse publico e iniciativa privada, liberdade de expressdao e
responsabilidade social, promovendo, em tese, um sistema de radiodifusao diverso,
acessivel e funcional a democracia. No entanto, as disparidades na distribuicdo de
canais, 0s entraves regulatorios e a concentragédo de propriedade ainda representam
desafios significativos a plena efetividade do direito a comunicagéao.

No ambito do Poder Executivo, vale destacar o Regulamento dos Servigos de
Radiodifusdo, aprovado pelo Decreto n° 52.795, 1963. Esse regulamento, que
disciplina o CBT, define as competéncias para a outorga dos servigos de
radiodifusdo em territério nacional, inclusive aguas territoriais e espago aéreo. De
acordo com essa norma, ao Presidente da Republica compete outorgar,
exclusivamente por meio de concessao, a exploracdo dos servigos de radiodifusao
de sons e imagens. Ja ao Ministro de Estado das Comunica¢bes cabe outorgar, por
meio de concessdo, permissao ou autorizagdo, a exploragdo dos servicos de
radiodifusdo sonora.

Para concluir, € necessario fazer um destaque sobre os Servigos Ancilares de
Radiodifusao, definidos por meio do Decreto n°® 5.371, de 2005. De forma sintética,
sao servicos de retransmissdo e repeticdo de sinais de radio e televisdo, para
complementar a cobertura de uma rede de comunicagao. Trata-se de servigcos que, a
principio, também estdo submetidos as disposi¢des do CBT, tal como as emissoras
de radio e televisdo. Contudo, diferentemente delas, as outorgas das repetidoras e
das retransmissoras ndo passam pela apreciagao do Congresso Nacional.

Essa questdo é especialmente importante em face do grande numero de
retransmissoras e repetidoras de radio, que participam com cerca de 5% das
outorgas de radio e 96% das de televisdo, conforme dados obtidos junto ao
Ministério das Comunicagdes (se¢do 2.2). Embora n&do seja objeto do presente
estudo, cabe uma analise mais aprofundada da natureza desses servicos para
definir a que regime juridico essas outorgas estdo submetidas.

2.5 Processo legislativo relativo as outorgas de radiodifusao
O fluxo das outorgas de radiodifusdo e de suas renovagbes (10.169
emissoras de radio e 813 emissoras de televisdo) se inicia no Poder Executivo, que

realiza a analise técnica e juridica dos pedidos por intermédio do Ministério das
Comunicacdes. Apos a aprovacdo da autoridade competente, que pode ser o
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Presidente da Republica ou o Ministro da Pasta, a depender do tipo de outorga,
como informado anteriormente, o processo € encaminhado para a deliberacdo do
Congresso Nacional, via Casa Civil, por meio de mensagem presidencial.

No ambito do Poder Legislativo, o fluxo segue as disposi¢cées da Constituigao
de 1988 e dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados (RICD) e do Senado
Federal (RISF).

Em sintese, as regras constitucionais do processo legislativo para os atos de
outorga do servigo de radiodifusdo estado definidas no art. 49, XII, e no art. 223.

De inicio, vale ressaltar que o Congresso Nacional ndo tem competéncia para
modificar (emendar) a decisdo do Poder Executivo. Tem apenas a capacidade de
confirma-la ou rejeita-la. Dessa maneira, se o Poder Executivo decide ndo outorgar o
servico para determinada entidade, ndo pode o Congresso Nacional, de forma
autébnoma e isolada, deliberar pela outorga a mesma ou a outra entidade.

Por forga da competéncia exclusiva do Congresso Nacional no exame da
matéria (art. 49, Xll, CF1988), a espécie normativa destinada a confirmagéo ou
rejeicdo do ato do Poder Executivo € o decreto legislativo. Assim, a proposi¢cao
aplicavel é o projeto de decreto legislativo (PDL), com tramitagao bicameral.

A Carta Politica também estabelece o rito da urgéncia constitucional para
tramitacdo da matéria, definindo o prazo maximo de 45 dias para que cada Casa
Legislativa se manifeste sobre ela (art. 223, § 1°; art. 62, §§ 2° e 4°).

Ademais, insta registrar que, em observancia ao comando constitucional
(art. 223, § 2° CF), a ndo renovagao da concessao ou permissao depende de
aprovagao de, no minimo, dois quintos do Congresso Nacional (33 Senadores),
em votacdo nominal. Essa clausula de quorum qualificado para aprovar a nao
renovacao das concessodes e permissdes dos servigos de radiodifusao foi introduzida
como mandamento constitucional na Carta de 1988.

Uma vez que a mensagem seja recebida no Parlamento, a tramitagcdo comega
na Camara dos Deputados, onde é encaminhada a comissao tematica. Vale dizer
que, até 2023, a analise do ato era realizada pela Comissdo de Ciéncia e
Tecnologia, Comunicagao e Informatica (CCTCI). Com a alteracdo do RICD em
2023, a competéncia passou a Comissdao de Comunicagdo (CCOM). Assim, em
funcdo da mudancga das competéncias tematicas das comissodes, tanto na Camara,
quanto no Senado, a comissdo que aprecia os PDLs de radiodifusdo sera referida
neste trabalho apenas como comissdao permanente, comissdo de mérito ou
comissao tematica, evitando-se imprecisoes.

O processo é autuado inicialmente na espécie legislativa denominada TVR. A
comissao de mérito, apos examinar a documentacdo encaminhada pelo Poder
Executivo, apresenta o PDL para a aprovagado ou rejeicdo do ato, conforme o
entendimento de seus membros.

Importante mencionar que essa etapa ja constitui uma analise formal (sobre a
documentagédo encaminhada) e material (sobre o mérito politico) sobre a matéria.

O RICD prevé expressamente que apenas projetos de lei, com algumas
excegdes (art. 24, IlI), sdo submetidos ao rito abreviado. Contudo, também os
projetos de decreto legislativo de apreciagdo de outorga ou renovagao de servigos
de radiodifusao (projetos de radio e TV) seguem tal procedimento, conforme posigéo
da CCJ daquela Casa (Parecer CCJ/CD n° 9/1990).

Na sequéncia, o PDL, ja criado, € direcionado a Comissao de Constituigao e
Justica e de Cidadania (CCJC), para exame dos aspectos de constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade da proposicdo. Uma vez confirmada pela CCJC, a
proposicao € remetida ao Plenario, para leitura.
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Na etapa final, a proposicdo é submetida novamente a CCJC, para redacéao
final. ApGs aprovacgédo, segue ao Senado.

Na Casa Revisora, conforme explicado em Oliveira (2021), os projetos de
decreto legislativo de radiodifusdo tramitam simultaneamente nos ritos sumario (de
urgéncia constitucional, disposta no art. 64, § 2°, CF) e abreviado (art. 375, caput,
RISF).

Embora a Lei Maior preveja o rito abreviado apenas para projetos de lei
(art. 58, § 2° 1, CF), o art. 91 do RISF, em interpretacdo ampliativa do dispositivo
constitucional, prevé esse procedimento também para certos projetos de resolugao e
de decreto legislativo.

Até 2023, cabia a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagao
e Informatica (CCT) o exame dos PDLs de radiodifusdo. A partir de entdo, tal
competéncia foi transferida a Comissao de Comunicagéao e Direito Digital (CCDD).

Em seu estudo, Oliveira (2001) menciona que o rito abreviado (art. 91, lll,
RISF) prevé a apreciacdo da matéria pela comissdo permanente, em carater
terminativo, dispensando-se sua submissdo ao Plenario. Todavia, embora seja uma
situacdo muito rara, se a decisao da comissao permanente for pela aprovagao do ato
do Poder Executivo que ndo renova concessao ou permissao anteriormente
outorgada, a matéria deve ser necessariamente encaminhada ao Plenario,
independentemente de recurso de um décimo dos Senadores. O motivo € que a
decisao pela ndo renovagao exige quérum qualificado de dois quintos da Casa. Por
isso, ndo pode ser decidida no ambito da comiss&o, que € um 6rgao fracionario (art.
223, § 2°, CF; Parecer CCJ/CD n° 9/1990; art. 77, XI; art. 288, IV, RISF).

Convém mencionar que as votagdes de proposigcdes que tém carater
terminativo séo feitas pelo processo nominal.

O autor esclarece ainda que o rito sumario, igualmente aplicavel aos projetos
de decreto legislativo, estabelece o prazo de 45 dias para a apreciagdo da matéria
em cada Casa Legislativa, sob pena de sobrestamento da pauta. Porém, o
trancamento da pauta do Plenario decorrente do descumprimento do prazo
constitucional s6 acontece se a matéria passar a competéncia decisoéria do Plenario,
isto €, deixar de ser terminativa. Isso s6 ocorre se apresentado recurso de um
décimo da Casa (art. 58, § 2°, |, parte final, CF; art. 91, §§ 3° e 4°, RISF) em face da
decisdo terminativa da comissdo permanente (fato raro); ou se a decisdo da
comissao € pela confirmagdo da nao renovagdo de concessdo ou permissao ja
outorgada (caso rarissimo), pois tal decisdo, conforme dito, exige quérum qualificado
de dois quintos da Casa. Nesses casos, a proposicao € incluida em Ordem do Dia,
sobrestando-se a partir dai a deliberagdo sobre as demais matérias, até que o
Plenéario vote o projeto de autorizagdo de servigo de radio ou TV (art. 375, VIII,
RISF).

Embora ndo conste do Risf, o Parecer n° 34, de 2003, da Comissao de
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), aprovado em Plenario, estabelece um
calendario especial para a tramitacdo dos PDLs sobre concessdo, permissao ou
autorizacao de radio e televisdo. O parecer também dispde que os PDLs de radio e
televisdo sejam apreciados terminativamente pela comissao tematica.
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Também convém registrar que, no Senado, a Resolugdo n° 3, de 20093,
atribuiu a comissdo permanente competéncia para apreciar atos de outorga e
renovacdo de concessdo, permissdo ou autorizacdo de servigo de radiodifusdo
sonora e de sons e imagens, em qualquer de suas modalidades. Além disso, definiu
expressamente que os projetos de decreto legislativo de que trata o § 1° do art. 223
da Constituicdo Federal poderiam ser discutidos e votados por essa comissao,
dispensada a competéncia do Plenario.

Assim, de acordo com as normas e interpretagdes vigentes, a confirmacgéo,
pelo Congresso Nacional, do ato de outorga ou de renovagdo de concessao,
autorizacado ou permissao expedido pelo Poder Executivo depende tdo somente da
aprovagao da matéria por maioria simples, seguindo o mesmo processo de
deliberagéo de projeto de lei ordinaria.

De forma analoga, a rejeicao de ato de outorga ou de renovagédo depende
apenas da decisdo por maioria simples. Nos termos exatos do art. 223, § 2°, da
Constituicdo, apenas a confirmacdo do ato de ndo renovacdo de concessido ou
permissdo depende de votagdo, em plenario, nas duas casas legislativas, com
quérum qualificado.

Nesse ponto, importante mencionar que, consoante entendimento
estabelecido nesta Casa Legislativa, essa regra ndo se aplica as autorizagbes*, por
nao estarem expressamente mencionadas no dispositivo constitucional.

O quadro abaixo resume as hipoteses discutidas anteriormente:

Quadro 3. Forma de apreciacao pelo Congresso Nacional dos atos do Poder Executivo
relativos as outorgas de radiodifusao

Ato do Poder Executivo Ato do C_o ngresso Quérum e rito
Nacional
outorga de concesséo, aprova/rejeita o ato do | maioria simples, dispensada
autorizacdo ou permissdo | Poder Executivo a competéncia de Plenario
negativa de outorga
concessao, autorizagao ou nao aplicavel
permissao
renovacgao de concessao, | aprova/rejeita o ato do | maioria simples, dispensada
autorizacao ou permissdo | Poder Executivo a competéncia de Plenario
negativa de renovagéo de | aprova o ato do Poder | maioria qualificada de 2/5,
CONCesSAao ou permissao Executivo em votagdo nominal em
Plenério
rejeita o ato do Poder maioria simples, dispensada
Executivo a competéncia de Plenario
negativa de renovacao de | aprova/rejeita o ato do | maioria simples, dispensada
autorizacdo Poder Executivo a competéncia de Plenario

Fonte: elaboragéo propria (com base na interpretagcao dos textos normativos)

3 Dispde sobre a apreciagéo dos atos de outorga e renovagado de concessdo, permissao e autorizagdo
para o servigo de radiodifusdo sonora e de sons e imagens e revoga a Resolugdo n° 39, de 1992, do
Senado Federal.

4 Os servicos de radiodifusdo comunitaria (radio comunitaria) sdo outorgados por meio de
autorizagéo.
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3 PROBLEMA DE PESQUISA E METODOLOGIA

Esta segdo tem por objetivo apresentar a delimitagdo do problema de
pesquisa e descrever os procedimentos metodolégicos adotados na condugdo do
estudo. A analise parte de uma questao central relacionada a efetividade do modelo
normativo instituido pela Constituicdo Federal de 1988 para a regulagcéo dos servigos
de radiodifusdo, com énfase no papel do Congresso Nacional na apreciagao das
outorgas e renovagdes. Na sequéncia, € descrita a metodologia empregada, que se
baseia no uso de dados publicos e abertos referentes a tramitacdo das proposicoes
legislativas relacionadas a outorga de radiodifuséo.

3.1 Definicao do problema de pesquisa

Apesar da previsao constitucional que estabelece um modelo democratico e
participativo para a regulagao dos servigos de radiodifusdo, envolvendo os Poderes
Executivo e Legislativo na concessdo e renovagao das outorgas, persistem duvidas
quanto a efetividade desse arranjo institucional. A exigéncia de apreciagéao
legislativa para cada processo, somada a grande quantidade de emissoras
existentes no pais, impde um volume elevado de demandas ao Congresso Nacional,
que nem sempre consegue cumprir os prazos definidos na Constituicdo. A
morosidade na tramitagcdo, por vezes superior a uma década, e a atuacao
frequentemente burocratica do Legislativo geram questionamentos sobre os efeitos
praticos desse modelo na organizagdo do setor. Diante disso, o problema de
pesquisa que orienta este trabalho consiste em investigar quais sdo os efeitos
desejados e indesejados do modelo de regulacdo da radiodifusdo adotado pela
Constituicado de 1988, especialmente no que se refere a eficiéncia do Congresso
Nacional no processamento das outorgas e renovagdes, e como esse modelo
impacta a dinamica entre os poderes publicos e os agentes regulados.

3.2 Metodologia de pesquisa

Para a realizacdo deste trabalho, foram utilizados dados abertos
disponibilizados pela Camara dos Deputados, especificamente aqueles relacionados
a tramitac&o de proposicdes legislativas. Esses dados, acessiveis por meio do portal
de dados abertos da instituicdo, possibilitaram a analise detalhada do percurso das
proposi¢cées dentro do processo legislativo, incluindo informagdes sobre autoria,
datas de apresentagao, andamento nas comissdes e votacdes em plenario.

A opcgao por utilizar dados da Camara dos Deputados é justificada por dois
motivos. Em primeiro lugar, o uso de uma unica fonte de informagdes simplifica o
tratamento dos dados e as analises deles resultantes. Ademais, a escolha por usar
dados da Camara em lugar das informagdes disponibilizadas pelo Senado Federal
se deve ao fato de que os Projetos de Decreto Legislativo (PDLs) referentes a
radiodifusao sempre tém sua origem naquela Casa Legislativa. Assim, ao se limitar a
escolha a somente uma base de dados, o uso de informagdes do Senado poderia
resultar na auséncia de dados sobre projetos rejeitados e arquivados na Casa
Iniciadora.

Ap0ds a coleta e a organizagao dos dados em planilhas, os PDLs relacionados
a radiodifusdo foram identificados e classificados por meio de uma pesquisa
utilizando palavras-chave especificas, tais como: "aprova", "rejeita", "radiodifusao”,
"sonora", "sons e imagens", "outorga", "renova", "comunitaria", "frequéncia

modulada", "ondas tropicais", "educativa", entre outras.
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Importante destacar que a escolha por utilizar fontes oficiais e publicas visa
garantir a transparéncia, a confiabilidade e a reprodutibilidade dos resultados obtidos
ao longo da pesquisa.

4 RESULTADOS

4.1 Apresentacao e analise dos dados

A partir dos dados coletados, é possivel verificar quantos atos do Poder
Executivo foram submetidos ao Congresso Nacional desde 2000. O grafico a seguir
demonstra o numero de atos encaminhados, ano a ano:

Gréfico 1. Quantidade de atos do Poder Executivo relativos a outorgas de radiodifusdo
submetidos anualmente ao Congresso Nacional, 2000-2025
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Fonte: elaboracéo propria
Do grafico anterior, chega-se a conclusdo de que foram apresentados ao
Congresso Nacional cerca de 440 atos de outorga por ano.
O grafico 2, por sua vez, demonstra que o numero de outorgas de
radiodifusdo remetidas ao Congresso Nacional, no periodo indicado, por
modalidade:

Grafico 2. Quantidade de atos do Poder Executivo relativos a outorgas de radiodifuséao
submetidos ao Congresso Nacional, por modalidade, 2000-2025
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Fonte: elaboragao proépria
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Assim, percebe-se que quase 96% do total de atos submetidos ao Congresso
Nacional se refere a radiodifusdo sonora e pouco mais que 4% sao relativos a
radiodifus&o de sons e imagens.

Contudo, considerando os ultimos seis anos como um periodo mais recente
para a analise, percebe-se que a média de atos encaminhados pelo Poder Executivo
€ de 385 para radio e 14 para televisdao a cada ano. Em sintese, a quantidade de
atos de radio chega a ser quase trinta vezes maior do que os de televisdo. Esses
dados demonstram que o Congresso Nacional acaba por direcionar a maior parte de
seus esforgos para uma tecnologia mais antiga, ja em fase de obsolescéncia, e que
nao tem a mesma relevancia social, econémica e cultural da televisao.

O grafico 3 a seguir retrata a quantidade total de atos encaminhados, entre
2000 e 2025, na perspectiva do tipo de decisao tomada pelo Poder Executivo:

Grafico 3. Quantidade de atos do Poder Executivo relativos a outorga de radiodifusao
submetidos ao Congresso Nacional, por tipo de decisdo, 2000-2025

72

7.647

QOutorga = Renovacdo = Qutros

Fonte: elaboracao prépria

Considerando toda a série histdrica, percebe-se que a maior parte dos atos se
referia a outorga dos servigos. Ao todo, foram 7.647 atos de outorga remetidos pelo
Poder Executivo desde 2000, contra 3.693 atos de renovagao. Ou seja, a proporgao
€ de 2/3 para outorga e de 1/3 para renovagao.

Nos ultimos 26 anos, os outros tipos de atos aparecem de forma bem mais
esporadica: ha apenas 72 atos, equivalente a menos de 1% do total. De perempc¢ao
(decaimento do direito de renovacao) sao 36 no total; de revogacao de outorgas séo
19; e de anulacao de atos anteriores sédo 17.

Com base no grafico 4 a seguir, observa-se que, nos ultimos seis anos, ja
houve uma inversao para a predominancia de atos de renovag¢do. Enquanto os atos
de outorga refletiram uma média de 84 por ano, os atos de renovagédo passaram a
totalizar uma média anual correspondente a 310.
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Gréfico 4. Quantidade de atos de outorga e de renovagéo de outorga submetidos
anualmente ao Congresso Nacional, 2000-2025
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Fonte: elaboracéo propria

Pode-se afirmar categoricamente que essa sera a tendéncia nos proximos
anos, uma vez que as outorgas de radio expiram a cada dez anos e as de televiséo
a cada quinze.

Por fim, grafico 5 ilustra a duragdo média da tramitagdo dos atos do Poder
Executivo na primeira etapa do processo legislativo, que corresponde ao transcurso
entre a data de recebimento da mensagem presidencial e a apresentacédo do PDL
pela comissdo tematica da Camara dos Deputados.

Grafico 5. Tempo médio de tramitacao (em dias) dos atos do Poder Executivo transformados
em proposicao legislativa
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Fonte: elaboragao propria
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Desse grafico, dois destaques sdo pertinentes. O primeiro € que o tempo de
tramitacdo tem se reduzido ao longo dos anos. A média de duragdo do tramite dos
atos apresentados no ano 2000 foi de 513 dias. Ja em 2023, esse prazo havia se
reduzido para 110 dias. A despeito disso, o tempo ainda estava muito acima dos 45
dias definidos pela Constituicdo, ainda mais considerando que essa € apenas a
primeira etapa na Camara dos Deputados. Apds a aprovagao na comissao tematica,
o PDL ainda precisa ser apreciado duas vezes na CCJC, uma para exame dos
aspectos constitucionais e outra para a redacdo final. Depois disso, ainda é
submetido ao exame do Senado. Assim, considerando um processo em quatro
etapas, o prazo sucessivo de 45 dias em cada Casa Legislativa parece exiguo.

A segunda constatagdo € que nenhum dos 1.102 atos encaminhados pelo
Poder Executivo em 2024 e 2025 foi transformado em PDL. Isso pode apontar para
um funcionamento irregular da nova comissao tematica na Camara dos Deputados.

4.2 Discussao dos resultados

Estudos anteriores ja apontaram a necessidade de simplificagdo do processo
de outorgas de radiodifusao no Brasil, a fim de possibilitar a diversidade dos meios
de comunicagdo e, dessa forma, garantir, em sua plenitude, a liberdade de
expressao. Em especial, destaca-se a recomendacgao de que a aprovacao final das
outorgas pelo Congresso Nacional seja mudada, por entender que essa prerrogativa
do Poder Legislativo acaba por ser “uma anomalia que ameaga a democracia e pde
em risco as garantias aos direitos humanos” (MENDEL e SALOMON, 2011). Mesmo
com essa corregao de rumo, continuara havendo espago para que ‘o Congresso
tenha seu papel nesse tema, exercendo seus poderes de forma transparente e
responsavel” (MENDEL e SALOMON, 2011).

Assim, em face dos resultados verificados, torna-se imprescindivel refletir
sobre medidas concretas que possam enfrentar a principal disfungado diagnosticada
neste estudo: a morosidade no processamento das outorgas de radiodifusdo no
ambito do Congresso Nacional. Para tanto, propdem-se neste artigo trés abordagens
complementares ou alternativas entre si — simplificagdo, priorizacdo e
automatizagdo —, que poderiam ser aplicadas isoladamente ou de forma integrada.

A primeira abordagem seria a simplificagao dos procedimentos legislativos.
Nesse sentido, modificagdes processuais poderiam ser implementadas para reduzir
etapas desnecessarias e agilizar a tramitagdo das proposi¢cdes. Uma possibilidade
seria alterar o RICD, a fim de eliminar duas das trés fases atuais na Céamara dos
Deputados, como a retirada da necessidade de exame formal pela Comissao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), concentrando a analise apenas na
comissao tematica. Outra medida seria a redefinicdo, por meio de alteragao
constitucional, da obrigatoriedade de tramitagdo legislativa para determinados tipos
de servigos ou modalidades de radiodifusdo, em especial aqueles cujas outorgas
individuais tenham menor risco ou menor impacto econémico ou social. Para tanto,
sugere-se a modificagao do art. 49, XIl, e do art. 223 da Constituicdo. Uma reviséo
legal também se mostra cabivel em algumas modalidades de outorga, tal como a
autorizagcdo. Para tanto, veja-se o Projeto de Lei n° 2.663/2024, de autoria do
Senador Rodrigo Cunha, atualmente em apreciagdo na CCDD.

A segunda estratégia envolveria a priorizagao das matérias, mediante a
criacdo de uma escala de importancia entre os diferentes tipos de atos
administrativos — outorga, renovagéao, revogagao, perempgao, entre outros. Poderia
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ser instituido na Constituicao, por exemplo, um sistema em que atos ordinarios e de
baixa complexidade fossem aprovados automaticamente por decurso de prazo,
concentrando a analise parlamentar apenas nos casos mais relevantes ou
polémicos, de modo a otimizar a capacidade deliberativa do Congresso.

Por fim, a terceira abordagem, no ambito administrativo, consistiria no
aprofundamento das atividades de automatizagdo do processo legislativo, com o
uso de tecnologias digitais e mesmo de inteligéncia artificial. Sistemas de automacgao
poderiam ser empregados para triagem dos processos, analise prévia da
documentagdo e geracdo automatica de relatérios, permitindo maior eficiéncia no
exame dos requisitos formais e materiais das outorgas. Essa inovagéo reduziria o
esforco manual das comissdes, mitigaria os atrasos processuais e liberaria os
parlamentares para a apreciagao efetiva de matérias de maior impacto estratégico.

Em conjunto, essas trés abordagens representariam alternativas viaveis para
modernizar o sistema de tramitagdo das outorgas de radiodifusdo, tornando-o mais
compativel com a dindmica contemporanea da comunicacdo social e com as
exigéncias de eficiéncia e responsividade que se impdem ao Poder Legislativo.

Além dessas abordagens, € importante considerar que as atividades de
comunicacdo vém passando por rapidas e profundas transformacées. Com a
consolidagdo da internet como meio dominante de difusdo de conteudo, surgiram
novos formatos comunicacionais como a web radio e a web TV, que operam por
meio da tecnologia de webcasting, com transmissdes continuas de audio e video via
rede digital. Esses meios oferecem vantagens como maior alcance, flexibilidade,
personalizagdo da programacao e interatividade com o usuario. Ao contrario da
radiodifusao tradicional, ndo dependem de concessido publica nem de estrutura
fisica robusta, o que democratiza o acesso a producdo de conteudo. Contudo,
operam em um vacuo regulatorio, sem legislagao especifica que trate de aspectos
fundamentais como fiscalizagido, publicidade, direitos autorais e responsabilidades
editoriais (COSTA, 2016).

Diante desse cenario, sdo necessarios estudos mais direcionados para propor
um marco legal que discipline o funcionamento das midias digitais, a partir de
critérios técnicos, juridicos e econdmicos. A regulamentacdo dessas plataformas é
essencial para garantir a efetivagado do direito a comunicagdo em ambiente digital,
assegurando pluralismo, inclus&o e seguranca juridica.

Outra proposicao relevante é trazida por Pieranti (2021), que analisa as
recomendagdes da OCDE ao Brasil para reformar seu modelo regulatério das
comunicagodes. Ele destaca a proposta de criagdo de um 6rgao regulador unico e
convergente, com independéncia politica e capacidade técnica para outorgar
servigos de telecomunicagdes e radiodifusdo. A organizagao critica a fragmentacgéao
atual do sistema regulatoério brasileiro e recomenda a separagao entre formulagao de
politicas publicas e sua implementacdo. Também propde o fortalecimento do sistema
publico de radiodifusdo, com énfase na independéncia editorial da EBC, estabilidade
de financiamento e revisdo das mudancas institucionais promovidas a partir de 2016.
O autor contextualiza essas recomendacdes com debates historicos e obstaculos
politicos, indicando que sua adocdao dependera da superacdo de resisténcias
estruturais e de uma agenda regulatéria coordenada e democratica.

5 CONCLUSAO

A analise dos dados coletados e examinados ao longo deste trabalho permitiu
identificar importantes limitagdes no modelo de regulacdo da radiodifusado
estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988. Embora tenha sido concebido com
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o proposito de garantir maior controle democratico e participagao legislativa no
processo de concessdo e renovagao das outorgas, o arranjo institucional vigente
nao previu o expressivo crescimento do numero de emissoras no Brasil,
especialmente apdés a promulgagao da Lei n® 9.612/1998, que instituiu o servigo de
radiodifusdo comunitaria. Esse aumento significativo gerou um impacto direto sobre
a capacidade de processamento do Congresso Nacional, resultando em um acumulo
de proposicoes legislativas e em uma crescente demora na apreciagao e aprovagao
dessas matérias.

Assim, um dos objetivos deste trabalho era langar luz sobre o processo de
outorgas da radiodifusdo, um tema que, em funcédo de sua complexidade normativa
e da falta de dados estruturados, ndo chega a ter a transparéncia devida a sua
importancia na sociedade. No entanto, a transparéncia € um principio essencial para
garantir a legitimidade democratica nesse processo, uma vez que envolve o uso do
espectro eletromagnético como bem publico e impacta diretamente o exercicio do
direito a comunicacao.

Apesar de avangos no aspecto formal da transparéncia, com a
disponibilizagao de informagdes em paginas eletronicas do Senado Federal e da
Camara dos Deputados, ha sérias limitacdes na dimensao qualitativa desse acesso.
A linguagem técnica, a dispersdo dos dados e a auséncia de contextualizagédo
tornam dificil a compreensdo do processo por parte da sociedade. O acesso a
informacéao, nesse caso, nao se converte automaticamente em controle social, pois a
complexidade do tema exige alto grau de familiaridade e conhecimento
especializado para sua adequada interpretacéao.

Esse descompasso entre os aspectos formal e material da transparéncia
contradiz os principios contemporaneos de transparéncia ativa, estabelecidos pela
Lei n°®12.527/2011, também conhecida como Lei de Acesso a Informagéo, segundo
0S quais o poder publico ndo deve apenas disponibilizar dados, mas fazé-lo de
forma clara, organizada, compreensivel e util. Para que o acompanhamento social
do processo de outorgas seja efetivo, € preciso que os dados estejam acessiveis em
linguagem cidada, acompanhados de explicagdes sobre o significado das etapas,
critérios e decisdes. O atual modelo, baseado em tramitagéo legislativa complexa,
exclui, na pratica, a maior parte da populagdo do debate sobre as outorgas de radio
e televisdo, o que contraria o espirito democratico do modelo constitucional de
comunicagao social.

Além da barreira cognitiva, ha também problemas de inconsisténcia e
fragmentacao dos dados publicados, o que compromete ainda mais a transparéncia
substancial. Informagdes sobre processos de concessao e renovagado de outorgas,
por vezes, apresentam lacunas, divergéncias entre fontes, auséncia de atualizagdes
ou dificuldade de vincular os dados técnicos aos seus responsaveis. Essa fragilidade
informacional ndo apenas dificulta a analise critica por parte de pesquisadores e
organizagbes da sociedade civil, como também enfraquece 0s mecanismos
institucionais de fiscalizacdo. Em um setor historicamente marcado por
favorecimento politico, concentracdo de propriedade e baixa regulacdo, a
transparéncia qualificada é condicao indispensavel para democratizar 0 acesso aos
meios e garantir a pluralidade na esfera publica midiatica.

Convém ponderar que a situagao burocratica que hoje caracteriza o sistema
de outorgas e renovagdes da radiodifusdo no Brasil parecer ser resultado de um
processo histérico marcado por conveniéncia politica. A titulo de ilustragdo, cabe
mencionar que, durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte,
realizados entre 1987 e 1988, as outorgas de radio e televisdo foram amplamente
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utilizadas como moeda de troca politica: registros apontam a distribuicdo de 539
concessdes e permissoes, beneficiando diretamente ao menos 91 parlamentares,
como forma de angariar apoio para as medidas de interesse do governo de José
Sarney. A propria Constituicdo de 1988 incorporou uma protecdo adicional as
outorgas, ao exigir votacdo nominal de dois quintos do Congresso para sua
cassacgdo. Na pratica, essa regra tornou quase impossivel reverter as outorgas ja
estabelecidas.

Esse arranjo instituiu uma logica institucional que reforga a opacidade,
desestimula o controle social e protege os interesses ja consolidados no setor —
uma estrutura cuja burocracia excessiva ndo parece ser obra do acaso. Ao contrario,
aponta para ser instrumento de preservacido do poder politico-midiatico.

Assim, por cerca de vinte anos, entre a promulgagéo da Constituicdo de 1988
e a emergéncia das midias sociais, consolidou-se uma fase de acomodacéao entre o
poder publico e os grandes grupos de midia, em que a estabilidade politica e a
governabilidade dependeram da manutencdo de boas relagdes com os principais
conglomerados de comunicagdo. Esses grupos, fundamentais para a visibilidade
publica e eleitoral de liderancas politicas, foram preservados como aliados
estratégicos, o que explica a auséncia de pressao institucional e social por uma
reforma regulatéria mais incisiva. A naturalizagdo dos tramites lentos e opacos tende
a favorecer os grupos com maior capacidade de influenciar os processos
administrativos e legislativos, funcionando como barreira informal a entrada de novos
atores. As iniciativas por maior democratizagdo da comunicagdo, embora
constantes, permaneceram politicamente isoladas, muitas vezes deslegitimadas por
um discurso que associava regulagdo a censura e, assim, marginalizadas do debate
politico dominante.

Nos ultimos quinze anos, com a ascensao das midias sociais como principal
arena de disputa politica, o centro do debate sobre comunicacdo deslocou-se da
radiodifusdo tradicional para o ecossistema digital. Eventos como a Primavera
Arabe, a eleigdo de Donald Trump e o referendo do Brexit evidenciaram o potencial
das plataformas digitais para mobilizar a opinido publica e redefinir estratégias
eleitorais. Com isso, o interesse politico por reformar a radiodifusdo arrefeceu, dando
lugar a preocupag¢ao com a regulagao da internet e com os riscos da desinformagao
em ambientes digitais. A radiodifusdo passou a ocupar uma posigao periférica na
agenda publica, e sua disfuncionalidade institucional deixou de ser objeto de
interesse. Um dado ilustrativo desse desinteresse € que a CCDD do Senado Federal
sequer havia sido instalada no momento de elaboracéo deste trabalho, quase quatro
meses apos o inicio da sesséo legislativa.

O descompromisso com a estruturagdo de espacos institucionais para o
debate refor¢ca a impresséo de que a inércia regulatéria ndo € apenas tolerada, mas
funcional ao sistema vigente, que continua a servir aos interesses ja consolidados
em detrimento do direito coletivo a comunicacéo.

Diante desse cenario, torna-se evidente a necessidade de reformular o
sistema atual, seja por meio de alteragdes legislativas — constitucionais, legais e
regimentais — que simplifiquem e agilizem a tramitacdo dos processos, seja pela
adocao de ferramentas tecnoldgicas que permitam a automacgao parcial das etapas
de analise. A implementacdo dessas medidas pode contribuir para um processo
legislativo mais eficiente e responsivo, compativel com a complexidade e a dindmica
do setor de radiodifusao no pais.

Como sugestdo para trabalhos futuros, destaca-se a importéncia de se
ampliar o escopo da pesquisa para incluir a analise dos servigos ancilares de
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radiocomunicagao, cuja regulamentagdo e acompanhamento também exercem papel
relevante no ecossistema das comunicagcdes e merecem maior atengcdo académica e
institucional.

Outra possibilidade de trabalhos futuros trata da integracdo das bases de
dados da Caémara dos Deputados e do Senado Federal, bem como a inclusdo de
informagdes provenientes do Poder Executivo, de modo a ampliar o escopo da
analise e proporcionar uma visao mais abrangente do processo legislativo
relacionado a radiodifusé&o.

Por fim, convém citar um terceiro caminho para trabalhos futuros, que seria
explorar as novas tecnologias, envolvendo, por exemplo, webcasting. Como se viu
neste trabalho, essas tecnologias vém impactando o tradicional setor de
radiodifusdo, tanto na modalidade sonora, quanto na de sons e imagens.
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