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RESUMO

Este presente estudo elege por foco o regime em que o servico de radiodifusdo —
servico esse que, por uma escolha politica, € considerado servico publico no
ordenamento juridico brasileiro — é concedido aos particulares. A despeito do
dominio da iniciativa privada, e das possiveis criticas que podem ser feitas ao
sistema adotado no Brasil, far-se-4 uma apreciacado do que hoje vige em se tratando
de concessado de televisdo comercial (aqui importante recorte tematico feito no
trabalho, ja que se atera a concessao do servico de radiodifusdo de sons e imagens,
isto é, da chamada TV aberta, outorgada as emissoras). Por essa razdo, por
diversos momentos o presente trabalho passara a fazer uma analise de textos legais
atinentes ao tema, como, por exemplo, quando se comentara 0s principais
dispositivos do Decreto n® 52.795, de 31 de outubro de 1963, que aprovou 0O
Regulamento dos Servigos de Radiodifusdo, ou mesmo do Decreto n® 5.820, de 29
de junho de 2006, que estabeleceu diretrizes para a transicdo do sistema de
transmissdo analégica para o sistema de transmissao digital do servico de
radiodifusdo. Assim sendo, ainda que contenha criticas a atual forma em que tais
concessbes sao conduzidas tanto pelos concessionarios como pelo Poder
Concedente, este estudo direciona-se, precisamente, ao panorama legal no qual
estdo imersas as concessodes de TV, seu procedimento e etc.

Palavras-chave: radiodifusao, televisao, servigco publico, concessao, licitacao.
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INTRODUCAO

Entre a primeira transmissdo da extinta TV Tupi, em Sdo Paulo, em
setembro de 1950, até a atual penetragcdo em mais de 95% nos domicilios do Pais,
muitos foram os marcos legais disciplinadores deste meio de comunicacéo capaz de
integrar as pessoas, dar-lhes acesso gratuito a informacao, cultura e entretenimento,
e valorizar as realidades regionais. Por essa razdo, a midia nacional tem, ao longo
deste ano, noticiado o sexagésimo aniversario da televisdo brasileira, trazendo a
discussao diversos problemas a ela relacionados. Ocorre que uma questao
especifica tem sido deixada de lado durante esses 60 anos: o reconhecimento
efetivo do fato de que os servigos de radiodifusdo sdo verdadeiros servigos publicos.
Por mais que se tenha em mente que a Constituicdo da Republica de 1988 fixou
serem o0s servicos de radiodifusao titularizados pela Unido, essa positivacdo nao
teve o necessario reflexo na pratica.

O presente trabalho pretende tracar um perfil do regime ao qual estéo
submetidos os servicos de radiodifusdo, com especial atencdo ao servico de
radiodifusdo de sons e imagens, isto €, a televisao — claro que sem pretender dizer
que ha maior ou menor importancia no estudo das peculiaridades que caracterizam
o servigo de radiodifusdo de sons (radio) — sobretudo quanto a forma em que tal
servico é concedido aos particulares: as emissoras de TV.

Partir-se-a de um breve estabelecimento de premissas-alicerce, que
servirdo, ao mesmo tempo, como delimitadoras do tema-objeto do presente trabalho,
e como explicativas das escolhas conceituais que tiveram de ser feitas para fins de
alcancar as conclusbes a que se pretende chegar a parte final do estudo. Frise-se
que tais premissas foram assentadas, todas elas, com fundamento no direito
brasileiro, na legislacdo vigente, de modo que se possa problematizar toda a
questao da concessao de TV sob um viés pratico.

Sublinhe-se, ainda, que todo o trabalho estd pautado no fato de que o
espectro eletromagnético pelo qual as emissoras (concessionarias) transmitem seus
sinais de comunicacdo € um bem publico, e nas consequéncias que isso traz ao

longo da execucédo do servigo concedido.



Dessa forma, primeiramente sera demonstrada a nog¢ao de servico publico
adotada ao longo do presente estudo. Prosseguindo, sera necessario que se
estabeleca uma conceituacdao do instituto da concessao de servico publico, ainda
que de maneira um tanto quanto breve, bem como se faca uma sucinta
caracterizagao quantos aos contratos administrativos de concessao.

Feito isso, passar-se-a ao foco do trabalho: os servicos de radiodifusao.
Como opcao metodolégica, foi feito um recorte dentro do tema, de modo que a
questao axial do presente estudo sera o regime das concessdes do servico publico
de radiodifusdo de sons e imagens, isto é, a televisdo por radiodifusdo (TV aberta).
Outro recorte, diz respeito a necessidade de se ater a chamada televisdo comercial,
que é justamente aquela concedida aos particulares, as grandes empresas
radiodifusoras do pais. Trata-se, portanto, de servigco publico concedido.

Justamente o caminho feito até a efetiva formalizacdo do contrato de
concessao, bem como suas hipéteses de extincdo dentre outras previsdes, é que
sera tracado nas proximas paginas, evidenciando-se algumas das principais
problematicas encontraveis nesse percurso, em especial o fato de que, no Brasil, os
concessionarios agem como se fossem verdadeiras proprietarios de um bem que é
publico, e, precipuamente, as dificuldades encontras para que, no processo
licitatorio, tenha-se a escolha da licitante que, efetivamente, tenha apresentado a
melhor proposta ao interesse publico.

Em razao disso, temas aptos a gerar, por si s, monografias inteiras, nao
serao objeto de maior aprofundamento, como é o caso especifico da regulacdo do
mercado existente na prestacéo dos servicos de radiodifusao e a sua relacdo com o
controle de programacéo, a liberdade de imprensa, etc. Aspectos politicos, como as
consequéncias eleitorais do fato de dezenas de politicos no Brasil deterem algum
tipo de controle sobre esse tipo de servico (0 que € vedado legal e
constitucionalmente, como se vera), também, por escolhas metodoldgicas, acabam
nao sendo objeto das anadlises que passardao a ser feitas. O foco, repise-se, é o
processo de concessao e suas principais nuances.



1. ESCOLHAS CONCEITUAIS E DELIMITAGAO DO TEMA

A titulo de ponto de partida do presente trabalho, identificar-se-ao alguns dos
principais conceitos adotados ao longo do texto, de modo a delimitar o tema ao
mesmo tempo em que se evitam contradi¢coes tedricas entre as premissas das quais
se parte e as conclusdes a que se pretende chegar ao fim do estudo. O conjunto de
premissas conceituais a seguir delineado traduz, portanto, mais do que uma
preocupacao metodoldgica, um verdadeiro alicerce estrutural do trabalho.

1.1. Servico Publico

Como nao poderia deixar de ser, todo o trabalho desenvolve-se em torno de
uma no¢ao de servico publico. Tal locugdo, como se sabe, esta longe de ter um
conceito Unico e, por isso, deve-se por ora identificar qual € a nocdo de servico
publico adotada e desenvolvida pelo direito brasileiro, sobretudo apds a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, e que servirA de base para o
desenvolvimento do trabalho.

Adotando-se, inicialmente, uma perspectiva mais formalista, por assim dizer,
fala-se que é servico publico o que a Constituicdo diz ser. A respeito dessa
perspectiva, leciona Dinora Adelaide Musetti GROTTI:

Cada povo diz o que é servico publico em seu sistema juridico. A
qualificagdo de uma dada atividade como servigo publico remete ao plano
da concepcao sobre o Estado e seu papel. E o plano da escolha politica,

que pode estar fixada na Constituicdo do pais, na lei, na jurisprudéncia e
nos costumes vigentes em um dado momento histérico.’

Também nessa esteira, Alexandre Santos de ARAGAO assinala interessante
idéia. Para o jurista, ha “servicos publicos” que, ontologicamente, poderiam
pertencer, inclusive, a outra esfera, publica ou privada, mas que em determinada
conjuntura histérica e politca o Poder Constituinte (ou mesmo o legislador

' GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico piblico e a Constituicio Brasileira de 1988. Sao Paulo:
Malheiros, 2003, p. 87.



infraconstitucional) entendeu que o Estado deveria tomar a atividade como sua,
como servigo publico. 2

De todo modo, ainda que se adote essa visao mais formalista do que venha
a ser servico publico, importante que se tenha em mente que muitos autores
identificam em determinadas atividades uma vocacdo para o servico publico. Cesar
Guimaraes PEREIRA lembra que, a partir de uma consideracdo de natureza
essencialista do servico publico, determinadas caracteristicas levam a lei a
considerar certa atividade como publica, submetendo-a ao regime de servico
publico.?

Dito isso, pode-se buscar por uma nocao mais concreta de servigo publico
para ser adotada no presente trabalho. Entende-se que a conceituacéo feita por
Celso Antbnio Bandeira de MELLO seja das mais adequadas a englobar ambos os
vieses, formalista e essencialista, ja que ao mesmo tempo em que caracteriza a

atividade, foca-se na assuncao, pelo Estado, de sua prestacao:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfagdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador das
prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais — instituido em favor
dos interesses definidos como publicos no sistema normativo. 4

Bandeira de MELLO, assim, reconhecendo a dualidade de
elementos/naturezas do servico publico, formal e material, mas tendente a uma
concepcgao formal, afirma ainda que apenas o elemento formal traduziria um conceito
verdadeiramente juridico, de modo que o servico publico é aquele ao qual o
legislador atribuiu o regime administrativo, que € um regime especial.’

De qualquer forma, veja-se que por mais que se adote uma concepgao
formalista do que venha a ser o servico publico (servico publico € o que a
Constituicao — ou a lei — diz ser), ndo se deixara de lado no presente trabalho que

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.
132.
® PEREIRA, Cesar A. Guimardes. Usudrios de servigcos publicos, consumidores e 0s aspectos
econdmicos dos servigos publicos. Sao Paulo, Saraiva, 2006, p. 254.
* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a
Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 671.
® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Sao Paulo: Revistas
dos Tribunais, 1968, p. 167-168.
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determinadas caracteristicas sdo, de fato, constataveis como comuns entre as
atividades consideradas servicos publicos.

Por isso, outro aspecto que foi levado em conta neste estudo diz respeito ao
acréscimo, a essa nocao de servico publico, de uma determinada “funcao”, ou
finalidade®, que seria capaz de alterar a sua prépria conceituacdo, que &, segundo
Marcal JUSTEN FILHO, “a prestacao de utilidades destinadas a satisfazer direta e
imediatamente o principio da dignidade da pessoa humana ou quando forem
reputadas como instrumentos para satisfagcdo de fins essenciais eleitos pela
Republica brasileira.”” O mesmo JUSTEN FILHO, em outra obra, assim define, de
forma absolutamente brilhante, o servigo publico:

Servico publico é uma atividade publica administrativa de satisfacao
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis
de satisfagdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada,
destinada a pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente e
executada sob o regime de direito publico. ®

Diante disso, tal conceituacdo parece abarcar tanto os aspectos materiais
(satisfacdo de necessidades), subjetivos (identifica quem presta, e a quem é
prestada tal atividade), e formais (atinente a incidéncia do regime de direito publico).
Outrossim, destaque merece a locucao “qualificada legislativamente”, pois, como
explica o proprio autor do conceito acima transcrito, “ndo existe servico publico sem
ato estatal formal assim o reconhecendo”. °

Assim sendo, e retomando o entendimento de Dinora GROTTI, pode-se
dizer, entdo, que nao ha propriamente um servico publico assim caracterizado
apenas por sua natureza ou por sua esséncia, ainda que verificavel, de certo modo,
determinada vocagdo da atividade para ser servico publico. E a partir de uma
decisdo politica, positivada Constituicdo Federal ou na lei ordinaria editada em

observancia as diretrizes constitucionalmente estabelecidas, que determinadas

® Para Romeu Felipe Bacellar Filho, trata-se da funcdo de satisfacdo e protecdo dos direitos
fundamentais, da cidadania, e da dignidade humana. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito
administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 173-174.
" JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessées de servigo publico. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 44.
8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sado Paulo: Saraiva,
2009, p. 596.
® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 599
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atividades serdo verdadeiros servigos publicos.'® Frise-se, de todo modo, que, assim
como ensina Lucia Valle FIGUEIREDO, servigo publico, como atividade material
fornecida pelo Estado, poderd nao ser por ele prestado, se houver permissao
constitucional e legal para isso, mas em ambos 0s casos o fim permanece:
implementagdo de deveres consagrados constitucionalmente relacionados a
utilidade publica, a ser concretizada, sob regime prevalente do Direito Publico. !

Feitas essas observagdes, e com inclinagcdo a uma concepgdo mais
formalista, como adiante se sustentara melhor, tem-se como primeira premissa-
alicerce do presente trabalho o que pode ser resumido em ao dizer-se que existira (e
sera assim considerado) servico publico aquele assim determinado pela
Constituicdo, em que pese a necessidade do reconhecimento dos trés elementos
que compdem a sua definigao.'?

1.2. Concessao de Servico Publico

Com a promulgagdo da Lei Federal n® 8.987/95, foram estabelecidas
diversas normas disciplinadoras do regime de concessdes no Brasil sem que,
entretanto, conceituasse-se propriamente o instituto da concessdo de servico
publico. Além disso, e como bem anota Vera MONTEIRO, ndo ha também um
conceito constitucional de concessao, ficando tal tarefa, portanto, a cargo da
doutrina.' Todavia, necessario que se faca, assim como se fez no tépico anterior,
uma escolha sobre qual nogdo conceitual sera adotada para os fins do trabalho. E o
que se passa a expor.

Na diccao de Margal JUSTEN FILHO, encontramos importante conceituagao
do que viria a ser uma concessao de servico publico, ja em um contexto poés-

Constituicao de 1988, e ja promulgada a Lei Geral das Concessdes:

A concessao de servico publico consiste na delegacdo temporaria da
prestacao de servigo publico a um particular, que passa a atuar por conta e
risco préprios (na acepg¢ao acima indicada). Portanto, a concessdo de
servigo publico conduz a uma alternativa organizacional para a prestagao

' GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 88.
"' FIGUEIREDO, Ldcia Valle. Curso de direito administrativo. 6. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
.78-79.
Pz PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 102.
¥ MONTEIRO, Vera. Concessdo. Sao Paulo: Malheiros: 2010, p. 79.
10



dos servigos fundada na concepgéo de associagao entre interesse publico e
iniciativa privada para atendimento a necessidades coletivas de grande
relevancia. '

O destaque nessa primeira conceituacao diz respeito ao que o doutrinador
paranaense chamou de alternativa organizacional. Trata-se de interessante locucao,
dotada de grande profundidade, e que traduz o contexto em que o instituto da
concessao fora concebido, de “reducao” da maquina estatal em prol de um novo
modelo de arranjo institucional da Administracdo. JUSTEN FILHO, em outra e mais
recente obra, trabalhou sua ja bem elaborada definicdo e assim a escreveu:

A concessdo comum de servigo publico € um contrato plurilateral de
natureza organizacional e associativa, por meio do qual a prestagcdo de um
servigo é temporariamente delegada pelo Estado a um sujeito privado que
assume seu desempenho diretamente em face dos usuarios, mas sob
controle estatal e da sociedade civil, mediante remuneragao extraida do
empreendimento. °

Deste modo, JUSTEN FILHO propée um conceito mais analitico do que
venha a ser o instituto da concessao comum de servigco publico (diferenciando esta
das chamadas concessdes patrocinadas e concessdes administrativas). Salta aos
olhos, em relagdo a sua primeira conceituacdo, a inclusao dos dizeres “contrato
plurilateral”, pois entende o autor que o contrato de concessao é pactuado entre o
Poder Concedente, a sociedade, e o particular, em uma relacdo ndo mais bilateral
(Poder Concedente — particular), como entendem outros autores. Tal aspecto é de
suma importancia para a compreensao do papel da sociedade civil nas concessdes
de servico publico, isto €, muito além de mera destinataria da prestacéo dos servigcos
publicos, estaria a sociedade imbuida no desempenho de funcdes de verdadeiro
controle das concessoes.

Todavia, dificli o desenvolvimento do presente trabalho seria caso
assentasse-se 0 mesmo em tal conceituacdo, pois, como se vera mais adiante,
aspecto marcante do servico publico de radiodifusdo, e da sua concesséo, € a

auséncia de recebimento de remuneracdo pelo concessionario por parte dos

' JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessées de Servico Publico. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 105.
® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 591.
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usuarios, importante observacéo feita por Romeu Felipe BACELLAR FILHO.'® Por
essa razao, como no conceito anteriormente trazido optou o autor por alocar o
elemento remuneracdo na propria definicdo de concessao de servigco publico, ndo se
podera adotar o mesmo no presente trabalho, sob risco de se partir de premissa
incondizente com as conclusdes que pretende chegar. Nao obstante tal ressalva, ha
que se frisar que a propria reflexdo acerca da definicdo de JUSTEN FILHO traz
consigo importantes ganhos teéricos e que, certamente, engrandecem qualquer
trabalho acerca do assunto.

De outra banda, Celso Antdnio Bandeira de MELLO ameniza o debate ora
posto ao definir o instituto da concessao de servico publico como atribuicdo do
exercicio de um servico publico, pelo Estado, aquele que aceita realizar tal prestacao
por sua conta e risco, com a garantia de um equilibrio econémico financeiro em face
do fato da execucdo do contrato se dar nas condicdes fixadas e alteraveis pelo
Poder Publico de forma unilateral, “remunerando-se pela prdpria exploracdo do
servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usudrios do servico’. ' Grifou-se nas palavras do mestre juspublicista expressdes
que traduzem a cautela do autor em néo generalizar a todos 0s servigcos publicos o
elemento remuneragao por parte dos usuarios. Nesse sentido, o conceito trazido por
MELLO se adéqua de melhor forma as escolhas conceituais feitas ao longo do
presente trabalho. Destarte, repise-se que o elemento tarifa deve ser retirado do
conceito de concessao de servico publico, afirmacdo essa que servira de alicerce
para toda a sequéncia do trabalho, ja que se demonstrara que o contrato firmado
entre a Unido, representada pelo Ministério das Comunicacdes, e a empresa, trata-
se de um legitimo contrato administrativo de concessao de servigo publico, com as
nuances e implicagbes que tal assertiva traz consigo, mas com determinadas
peculiaridades.

Destarte, importante frisar que ao se falar em concesséo, como bem assenta
Di PIETRO, esta-se falando, dentre varios aspectos, de (i) um servico de titularidade
do Estado (como é o servico de televisdo por radiodifusdo), (ii) da transferéncia
apenas da execucado do servigo, e ndo da titularidade, (iii) e de licitagao. '@

'® BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,

2008, p. 143.

7 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a

Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 701.

18 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 294-295.
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Quanto a concessao especifica a que se refere o trabalho — concessao dos
servicos publicos de radiodifusdo — cabe uma importante observacéo a ser feita, no
que diz respeito a utilizacdo do termo outorga, quando, em verdade, trata-se de uma
delegacéo, ja que se esta diante de uma transferéncia, via contrato de concessao,
apenas da execucao do servico, para que o delegado preste tal servico em seu
nome e por sua conta e risco. Independentemente disso, como a propria
Constituicao, bem como o Cdodigo Brasileiro de Telecomunicacdes, utiliza o termo
outorga, o presente trabalho seguira a terminologia constitucional, ainda que, como
alerta Luciana Moraes Raso Sardinha PINTO, s6 exista outorga em situacao de
descentralizacdo por servicos, e ha delegacdo quando ha descentralizagdo por
colaboracédo, como ocorre nos servicos de radiodifusdo, vez que a Unido delega ao
particular a exploracdo do servico, por prazo determinado, e por sua conta e risco,

isto &, é “menos” que a outorga. '°
1.3. Contrato administrativo de concessao de servico publico

Nesse topico, importante ressaltar alguns pontos especificos que fazem do
contrato de concessdo de servico publico um verdadeiro contrato administrativo.
Romeu Felipe BACELLAR FILHO ¢ incisivo ao posicionar-se pela adocao daquela
corrente majoritaria segundo a qual o contrato de concessdao € um contrato
administrativo com todas as suas caracteristicas, isto €, € uma espécie do género
mais abrangente dos contratos de direito publico, sendo, ainda, o contrato
administrativo por exceléncia.?

Tendo em vista que o contrato de concessao é um verdadeiro contrato
administrativo, necessario que se indiqgue, nesse momento inicial do trabalho, o
conceito de contrato administrativo que se pretende utilizar. Nessa esteira, e
seguindo a linha doutrinaria adotada, Celso Anténio Bandeira de MELLO define o
contrato administrativo como uma “avenca travada entre a Administracdo Publica e o
terceiros na qual, por forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a

permanéncia do vinculo e as condicoes preestabelecidas assujeitam-se a

' PINTO, Luciana Moraes Raso Sardinha. Radiodifusdo: o controle estatal e social sobre suas
outorgas. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 90.
20 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 142.
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cambiaveis imposicées de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais
do contratante privado.” *’

Outrossim, lembre-se ha na legislacdo infraconstitucional brasileira, mais
precisamente na Lei n® 8.666/93, um conceito legal de contrato administrativo que,

ainda que deva ser observado com ressalvados, merece atencao:

Art. 2° As obras, servi¢os, inclusive de publicidade, compras, alienagoes,
concessobes, permissdes e locagdes da Administracdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

Paragrafo unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacao de
vinculo e a estipulacdo de obrigacoes reciprocas, seja qual for a
denominacao utilizada.

Como ao longo de todo o trabalho se retomardo algumas dessas escolhas
tedricas feitas no presente tépico, basta, por ora, que se trace um panorama geral
dos caracteres que identificam um contrato como verdadeiro contrato administrativo.
Nesse sentido, insta retomar novamente a obra de BACELLAR FILHO, que enumera
seis caracteres/elementos aptos a explicar o contrato administrativo, sao eles: a
bilateralidade, a consensualidade, a formalidade, a comutatividade, a onerosidade, e
o fato de serem tais contratos intuitu personae, isto é, exigem a pessoa do
contratado para o seu cumprimento®® — caracteristica que merecera adiante maior
reflexdo. JUSTEN FILHO, por sua vez, define o que chama de contrato

administrativo em sentido estrito, como

...um acordo de vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e
obrigagées, tal como facultado legislativamente e em que uma das partes,
atuando no exercicio da fungdo administrativa, é investida de competéncias
para inovar unilateralmente as condigdes contratuais e em que se assegura
a intangibilidade da equagao econdmico-financeira original.?®

De todas essas facetas distintivas dos contratos administrativos, importante

serem fixados, para os fins do presente trabalho, trés dados basicos sobre a origem

2" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a
Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 701.

2 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 130.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 356.
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e constituicdo dessas figuras: a presenca do Poder Publico titular (e potencial
prestador) do servico publico, o particular dotado de capacidade para contratar, e o
préprio servico que, por suas peculiaridades, integra a esfera de competéncia
administrativa e submete-se ao regime juridico administrativo. 2*

Alexandre dos Santos de ARAGAO, ao j& posto, acrescenta que o contrato
de concessao de servigco publico € instrumento que define o servico concedido, e é
ele que delimita a area de abrangéncia, estabelece os direitos e obrigacdes dos
contratantes e dos usuarios do servico, bem como fixa a forma e o tempo de sua
exploracdo.®

Desta feita, tem-se, ainda que de forma sucinta, um panorama geral das
principais nocdes adiante repetidamente utilizadas, podendo-se passar ao tépico
seguinte, quando se adentrar ao servico publico especifico tratado neste estudo
(televisdo por radiodifusdo), sua forma de concessao (mediante licitacdo), até

chegar-se a formalizacdo do contrato administrativo com a licitante vencedora.

2. SERVICOS DE RADIODIFUSAO
2.1. Primeiras nocoes, caracteristicas, funcao e outros aspectos.

Adentrando-se especificamente a tematica do servico de radiodifusao de
sons e imagens (televisdo por radiodifusdo), algumas notas introdutérias devem ser
tomadas. Inicialmente, sem que se pretenda aprofundar em seara mais tecnicista
acerca do tema, algumas definicbes para que se possa facilitar a compreensao
terminolégica do trabalho se fazem necessarias. Para tanto, apegar-nos-emos, em
alguns momentos, aos conceitos postos na legislacao vigente.

Em primeiro lugar, de um ponto de vista inicialmente mais simpl6rio, sem
deixar de ser importante, pode-se dizer que a radiodifusdo é a transmissdo de ondas
de radiofreqliéncia que se propagam eletromagneticamente através do espaco.

¢ BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Contrato Administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe
(coord.). Direito Administrativo Contemporaneo: Estudos em Meméria ao Professor Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 320-321.
% ARAGAOQ, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.
132.
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Sob um viés mais legalista, por assim dizer, prevé o art. 6° do Cddigo
Brasileiro de Telecomunicacdes que o servigo de radiodifusao é espécie do género
servico de telecomunicagéao destinado a ser recebido direta e liviemente pelo publico
em geral, compreendendo radiodifusdo sonora e televis&o.

MACHADO destaca o fato de que a nocao de radiodifusdo compreende, de
forma genérica, toda a comunicagdo dirigida a um numero indeterminado de
pessoas através das ondas eletromagnéticas, utilizando-se ou nao de cabos,
abrangendo, assim, o radio (radiodifusdo sonora) e a televisdo (radiodifusdo
televisiva), por via hertziana terrestre, por cabo ou satélite, aparecendo nos textos
normativos brasileiros, portanto, como um conceito por demais genérico. %

Por essa razao, far-se-a no presente tépico, também, importante delimitacao
do tema, que diz respeito a opcao em se demarcar todo o trabalho em torno da
radiodifusdo de sons e imagens, isto &, a dita televisdo aberta, deixando-se de lado,
por vezes, determinadas peculiaridades atinentes a radiodifusédo sonora (radio). Tal
esclarecimento se faz necessario porque o intento maior do trabalho é um estudo
sobre o regime das concessodes de televisdo, ainda que a grande parte da legislacéo
e da doutrina trate conjuntamente do servigo de radiodifusdo de sons e imagens (TV)
e do servigco de radiodifusdo sonora (radio). Portanto, necessario que se busque um
conceito melhor aplicavel ao servico de televisao por radiodifusao.

Ainda, importante aqui mais uma delimitagdo do tema, no que diz respeito a
diferenciacdo entre as normas legais para a concessao dos servicos de televisao
aberta (foco do presente estudo) e de televisdo paga (“TV por assinatura”). Aquela é
a precisamente considerada radiodifusao, regida por legislacao especifica, como o
Cédigo Brasileiro de Telecomunicacbes (Lei n? 4.117/62), e seu Regulamento
préprio (Decreto n® 52.795/63), enquanto a televisdo por assinatura é, em nosso
ordenamento, tratada no ambito dos servicos de telecomunicacoes, e é disciplinada
por normas que dependem da tecnologia utilizada, como por exemplo, o fato da Lei

n® 8977/95 reger a televisdo via cabo.?’

% MACHADO, Jénatas Eduardo Mendes. Liberdade de expressdo: dimensdes constitucionais da
esfera publica no sistema social. Coimbra: Coimbra Ed., 2002, p. 601.

% Frise-se, de todo modo, que o regime juridico aplicavel & execugdo do servico de TV a cabo em
muito se aproxima do regime publico, ja que a Lei n® 8977/95 define que serd a concessao o
instrumento de outorga por meio do qual o Poder Executivo confere a pessoa juridica de direito
privado o direito de executar e explorar tal servigo. Nesse sentido, MASCARENHAS, Rodrigo Tostes
de Alencar. Direito das telecomunicagbes. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 167.
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Ainda, importante lembrar que nem sempre 0s servigos de radiodifusédo e os
servigos de telecomunicagdo no Brasil tiveram ordenamento juridico proprio, com
arrimo na Constituicdo, que os define tal como legitimos servicos publicos. O texto
original da Constituicdo dava tratamento Unico aos servigos de telecomunicagbes e
de radiodifusdo, sendo estes considerados parte daqueles na definicao
constitucional (alinea “a@”, inciso Xll do art. 21).

Ocorre que em 1995, com a edicdo da Emenda Constitucional n® 8, cujo
escopo era o de permitir a privatizagdo dos servicos de telefonia e dos de
transmissdo de dados, explorados pela Telecomunicagbes Brasileiras S.A —
TELEBRAS e pela Empresa Brasileira de Telecomunicacbes — EMBRATEL,
promoveu-se a reorganizacdo dos servicos, distinguindo o0s servicos de
telecomunicacdes dos servicos de radiodifusao, estabelecendo-se também, no novo
texto constitucional, que seria criado um 6rgdo regulador dos servicos de
telecomunicacdes. A esse respeito, atente-se a mudancga acima descrita:

Art. 21. Compete a Unido:
XIl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou

permissao:

a) os servicos de radiodifuséo,sonora, e de sons e imagens; (Redagao dada
pela Emenda Constitucional n? 8, de 15/08/95:)

Tal mudanca, todavia, nao implicou em alteracdo no regime de titularidade
de tais atividades, ja que permanecem titularizados pela Unido tanto os servicos de
radiodifusdo como os de telecomunicacdo, ainda que possam, ambos, serem
prestados pela iniciativa privada, como bem alerta Rodrigo MASCARENHAS.?®

Posteriormente, com a promulgacdo da Lei n? 9.472/97, a Lei Geral de
Telecomunicacbes, que, de fato, inaugurou um novo modelo de mercado de
telecomunicagdes no Brasil, com o inicio do processo de privatizagao, implantando-
se um regime baseado na prestacédo da atividade de telecomunicacao pela iniciativa
privada e na concorréncia, restando o Estado com as func¢des de agente normativo e

regulador, fungdes essas exercidas pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes

2 MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. Direito das telecomunicagbes. Belo Horizonte:
Foérum, 2008, p. 32.
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(Anatel), cuja criagdo, bem como a delimitagdo de func¢des, deu-se com a prépria Lei
Geral de Telecomunicagdes. °

Assentadas essas questdes, e feitas essas breves digressdes para ainda
mais delimitar o tema (excluindo-se outros servicos do foco do pressente estudo),
retomemos o debate sobre o servico de televisao por radiodifusdo e a problematica
sobre a sua conceituacao. Ericson Scorsim MEISTER aponta o que chama de
elementos normativos para a conceituacao do servico de televisdo por radiodifuséo,
quais sejam: (i) a natureza técnica do meio de difusdo que utiliza o espectro
eletromagnético; (ii) a atividade de emissao e de transmissao de sons e de imagens;
e (iii) o alcance da prestacao referente a recepcéo direta e livre pelo publico em
geral. %

Quanto ao primeiro elemento, pode-se dizer que como caracteristica basica
do servico de radiodifusdo, e como anteriormente ja adiantado, tem-se que tal
servico depende da utilizacao do espectro eletromagnético de freqiéncias para a
transmissao de sinais de audio e de video para o publico em geral, o qual é recurso
limitado, classificado juridicamente como um bem publico.®!

Sobre o segundo elemento, atinente a emissao e transmissdo dos sinais
sonoros e visuais, lembre-se que mesmo o ja revogado Regulamento Geral do
Cédigo Brasileiro de Telecomunicagcbes conceituava a televisao como "forma de
telecomunicacgéo caracterizada pela transmissdo de imagens transientes, animadas
ou fixas, reproduziveis em tela optoeletrénica a medida de sua recepgdo" (art. 62,
151, do Decreto n® 95.744/88).

Quanto ao alcance, o proprio Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes afirma
que o servico de radiodifusdo é destinado a ser recebido direta e livremente pelo
publico em geral (art. 62, 4, b).

Sobre outros aspectos importantes quanto a conceituacéo da radiodifuséo,
cabe citar o que traz Alexandre Ditzel FARACO, para quem

O termo radiodifusdo abrange a transmissdo de conteludos sonoros ou
audiovisuais a partir de um ponto determinado para diversos outros pontos.

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.
269.
30 PINTO, Luciana Moraes Raso Sardinha. Radiodifusdo: o controle estatal e social sobre suas
outorgas. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 90.
% SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicacdo social: aspectos regulatérios: TVs publica,
estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 72.

18



Os conteudos sao transmitidos na forma de espectros eletromagnéticos de
determinada freqiiéncia que se propagam sem qualquer suporte fisico
tangivel. Essa transmissé@o € normalmente feita de forma “aberta” e para um
publico indeterminado, de modo que qualquer pessoa com um terminal
receptor adequado dentro da &rea de transmissao (i.e., um aparelho de
radio ou de televisdo) pode capta-la. Em regra, dentro da mesma area,
nenhuma outra estacdo ira emitir ondas na mesma freqiiéncia, de forma a
evitar interferéncia entre transmissdes distintas (isso é normalmente
garantido por meio da atribuicdo, pelo poder publico, do direito exclusivo de

uso de certa porgao do espectro eletromagnético a determinado agente). 3

Outro aspecto importante a ser mencionado diz respeito a classificacao do
servico de televisao por radiodifusdo, sobretudo aquela que se utiliza, como critério
diferenciador, o sujeito/emissor, dividindo o servico em setor privado, setor publico, e
setor estatal.®’

Em primeiro lugar, tem-se o setor privado, que, alias, é o objeto de estudo do
presente trabalho. Trata-se do setor cuja existéncia é garantida pelo texto
constitucional, fundando-se na protecdo do regime democratico, na liberdade de
expressdo, informagdo e comunicagdo, propriedade privada e livre iniciativa. ** Ora,
como visto no primeiro tépico deste trabalho, o servico publico tem determinada
funcdo (elemento material), e que, para Romeu Felipe BACELLAR FILHO, é a de
satisfacdo e protecdo dos direitos fundamentais.* E ndo ha dividas que todos estes
direitos (liberdade de expressao, informacédo e comunicacao, propriedade privada e
livre iniciativa), sdo verdadeiros direitos fundamentais

Outrossim, e ainda a este respeito, cumpre esclarecer que, conforme afirma
Eros GRAU, servico publico “é a atividade indispensavel a consecucdo da coesao
social. Mais: o que determina a caracterizacdo de determinada parcela da atividade
econbmica em sentido amplo como servigo publico é a sua vinculagdo ao interesse
social.” ®® E mais que evidente que o servico de televisdo por radiodifusdo esta
diretamente vinculado a interesses sociais, bem como é instrumento que leva a

informacao aos telespectadores, seja de carater social, ou vinculado a interesses

82 FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagdo das redes eletrénicas de comunicagio: radio,
televisdo e Internet. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 80.
% SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicagdo social: aspectos regulatérios: TVs publica,
estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 109.
3 SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicagdo social: aspectos regulatérios: TVs publica,
estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 109.
% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 173-174.
% GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988 (interpretacdo critica). 14. ed.
rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 257.
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igualmente importantes da seara especifica de determinadas camadas da
populacao.

Retomando a classificacdo (quanto ao sujeito/emissor) anteriormente
colocada, ha que se mencionar a existéncia do setor estatal e o setor publico nao-
estatal. O primeiro diz respeito as emissoras de televisdo gerenciadas por um ente
federativo ou por uma entidade por ele criada. Inclui-se aqui, por exemplo, a
Empresa Brasileira de Comunicagcao, a TV NBR, a TV Brasil, etc. O destaque aqui
cabe a Empresa Brasil de Comunicacado (EBC), criada pela Medida Proviséria n®
398/2007, posteriormente convertida em lei (Lei n® 11.652/2008), que institui os
principios e objetivos dos servigcos de radiodifusdo publica explorados pelo Poder
Executivo ou outorgados a entidades de sua administracao indireta. J& o chamado
setor publico ndo-estatal €, em suma, aquele reservado a esfera da sociedade civil,
pra fins de utilizacdo do espectro eletromagnético e oferecimento do servico de
televisao por radiodifusdo pelos préprios cidadaos.®

Ocorre que o caput do art. 223 da Constituicdo Federal impode,
simultaneamente a competéncia do Poder Executivo para outorgar e renovar as
concessobes, permissoes e autorizacées para o servico de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens, a observancia do principio da complementaridade dos sistemas
privado, publico e estatal. Todavia, e novamente aqui se invoca a ligdo de MEISTER,
“0 modelo legal de radiodifusdo ainda em vigor (Lei n® 4.117/62) ndo apresenta as
ferramentas institucionais adequadas para a formatacdo de um sistema publico de
comunicacéo social no campo da radiodifusdo.” %

Também nesse sentido, Alexandre FARACO sustenta que a
complementariedade dos sistemas estatal, publico e privado, prevista no art. 223 da
Constituicao, traduz a idéia de que a titularidade da Unido em relagdo aos servicos
de radiodifusdo (art. 21) “ndo permite a opgdo por organizar essa atividade

exclusivamente a partir de entidades de direito publico intero.” *°

% SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicagdo social: aspectos regulatérios: TVs publica,
estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 111-117.

% SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicagdo social: aspectos regulatérios: TVs publica,
estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 116.

% FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagdo das redes eletrénicas de comunicagio: radio,
televisdo e Internet. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 86.
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2.2. Televisao por radiodifusao como servico publico

Os servicos de radiodifusao, livres e abertos a comunidade de acesso ao
publico em geral, com finalidades educativas e culturais, foram tratados na
Constituicdo como verdadeiros servicos publicos, e considerados de interesse
nacional, bastando para se chegar a tal conclusdo a observancia a sua titularidade
(Unido), e a forma como se d4 a sua exploracdo comercial (mediante concessao). *°

Lembre-se que se adotou como primeira premissa do presente trabalho, a
partir de uma inclinacdo a uma concepc¢ao mais formalista de servigo publico, o que
pode ser resumido ao dizer-se que consistird (e sera assim considerado) servico
publico aquele assim determinado pela Constituicdo. *' Logo, sem embargos, diante
dos pressupostos ora fixados, a atividade de radiodifusao € servico publico, com as
implicacdes que esta caracterizacao |lhe aferir, seja na sua abrangéncia pelo regime
juridico administrativo, seus principios tipicos e institutos correlatos.

Assim, o entendimento mais difundido é aquele segundo o qual os servicos
previstos no art. 21, além de outros espalhados ao longo do texto constitucional,
constituem servigos publicos de titularidade da Unido. Esse entendimento é
reforcado pela referéncia, no art. 21, a possibilidade de prestagao direta pelo Estado
e pela mencéao as figuras da concessao e da permissao, as quais se refere também
o art. 175. As divergéncias, contudo, comecam pela existéncia da figura da
‘autorizagao’ constante dos artigos Xl e Xll do art. 21, destoante do regime geral de
servicos publicos previsto no artigo 175. Questées atinentes especificamente a
autorizagdo serdo mencionadas em momentos oportunos, sem que se possa
aprofundar no tema no presente trabalho, que tem como foco maior a figura da
concessao propriamente dita do servigo de radiodifusao televisiva.

De todo modo, frise-se que no que se refere aos servicos de radiodifusao,
tais duvidas sdo ampliadas pela regulamentacao infraconstitucional, onde o critério
de reparticdo entre concessoes, permissées e autorizacées segue, em geral, uma
l6gica baseada no alcance das emissdes e nao em qualquer parametro relacionado
a relevancia do servico prestado, excecao feita a radiodifusdo comunitaria que,

*° HOBAIKA, Marcelo Bechara de Souza; BORGES, Ricardo Capucio. Radiodifusdo e TV digital no
Direito brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 29.
*" GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 101.
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segundo a légica do Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes (Lei n® 4.117/62), deve
ser prestada mediante permissao, mas, por forca da Lei n® 9.612/98, aderente ao
modelo instituido pela Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n® 9.472/97), é prestada
mediante autorizacao.

Assim, os concessionarios do servico publico de telecomunicagdes e de
radiodifusdo sonora de sons e imagens, utilizando-se de um bem publico — o
espectro de radiofreqiiéncias, expressamente elevado a categoria de bem publico
pelo artigo 157 da Lei 9.472/97 — recebem delegacdo do Estado para atender a
finalidades e interesses publicos, por meio da exploracdo de tais servicos, tudo
conforme o disposto no artigo 21, XI, XIlI, "a" da CF/88.

Vera Maria de Oliveira Nusdeo LOPES enumera duas razdes centrais para a
extensdo da nogdo de servico publico aos servicos de radiodifusdo.*? A primeira
seria relevancia dos servicos de radiodifusdo na sociedade, idéia essa muito ligada a
imensuravel penetragdo dos meios de comunicagdo de massa na sociedade e seu
poder de formacao da opinidao publica. Em outro viés, aponta-se para importancia
dos servicos de radio e TV no contato entre os representantes politicos e os
representados, ja que num pais de proporgcées continentais, 0 conhecimento pela
populacdo dos candidatos aos cargos eletivos nas trés esferas federativas, bem
como suas concepcdes e propostas pelo gerenciamento técnico e politico da
Administracao Publica, possui dependéncia intrinseca com divulgacao por meio de
radiodifuséo.

A segunda razao seria a escassez do espectro eletromagnético. Na diccao
de Vera Maria de Oliveira Nusdeo LOPES,

...0 espectro por onde se transmitem as ondas € um bem natural e limitado.
Em outras palavras, poucos (em comparagcao com o tamanho da populacéo)
poderdo ter acesso a utilizacdo desse meio de comunicagao e expressao,
enquanto muitos ou quase todos tém acesso para ouvir e receber as
mensagens, sem oportunidade de estabelecer uma verdadeira comunicagéo
de “mao dupla” 43

De outra banda, Ericson Scorsim MEISTER, ao longo de toda sua obra,

defende serem fortes as razdes juridicas que sustem uma flexibilizacdo do modelo

*2 LOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. O direito & informacdo e as concessées de radio e
televisdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997. p. 142-150.
% %3 LOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. O direito & informagdo e as concessdes de radio e
televisdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997. p. 148-150.
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de concesséao de servigo publico aplicado como regra geral no ambito dos servigos
de televisdo por radiodifusdo, no chamado sistema privado, objeto deste estudo.
Partindo de uma interpretacdo sistematica do ordenamento juridico, em
conformidade com a evolugao histérico-social dos institutos do servico publico e da
concessao, entende o SCORSIM que a concessao do servico de televisao por
radiodifusdo ndo se amoldaria ao instituto classico da concessado, em vista da
incompatibilidade da existéncia de prerrogativas administrativas em favor da
organizacao, da disciplina e da fixacdo do conteddo do servico, naturais a
concessao, com o exercicio da liberdade de comunicacao social pelas emissoras de
televisdo. Ora, para autor, se o poder publico € o titular do servigo publico, em
carater exclusivo, na concessdao ha o poder de fixar o conteudo da prestacéo
material, disciplinando inclusive a organizacao interna da gestdo, dai a referida
incompatibilidade natural entre a concesséao e o servigo de televisdo por radiodifusao
no sistema de radiodifusao privado. Sem que se aprofunde na obra em tela, cabe
mencionar a conclusao a que chega MEISTER, para quem “os servicos de televisdo
por radiodifusgo de natureza devem ser qualificados como uma atividade econémica
em sentido estrito, afastando-se a aplicacdo da nocdo de servico publico a esse
setor.” **

JUSTEN FILHO afirma que nem todos os servigos presentes no art. 21 da
Constituicao Federal sao servicos publicos. Para o autor, apenas quando as
atividades referidas nesse dispositivo constitucional envolverem prestacbes de
utilidades destinadas a satisfazer direitos fundamentais, serdo consideradas servigos
publicos. Nessa visdo, ndo seria toda atividade de radiodifusdo de sons e imagens
considerada servico publico: somente aquela que se prestasse a atender direitos
fundamentais™®.

Nao obstante, as assertivas feitas por JUSTEN FILHO ndo se prestam a
desconstruir qualquer conceituacao de servico publico ao ramo da radiodifuséo. Isso
porque coloca os servicos prolatados no artigo 21 da Constituicao Federal, como
condicionados as suas especificidades para adentrarem, por derradeiro, a
abrangéncia dos servigos publicos. Assim, ndo ha& porque excluir o servico de
radiodifusdo de sons e imagens do conceito inerente ao servi¢o publico. Jodo Batista

* SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicagdo social- aspectos regulatérios: TVs publica,

estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 377.

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 598.
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Gomes MOREIRA, que também se assenta nos principios, deveres e garantias
fundamentais para a definicdo de servico publico, destaca a regra do art. 5° da
Constituicao que prevé a liberdade de expressao da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicacao, independentemente de censura ou licenca, como um
direito fundamental que tem por instrumento os servigos publicos de comunicacao de
massa.*®

Esses servicos sdo uma das formas de concretizagdo desse direito, ndo
havendo porque exclui-los do conceito de servigo publico.

Portanto, é clarividente na doutrina péatria a dificuldade de se conceituar
servico publico com nuances deveras especificas, préprias do regime imposto ao
servico de radiodifusdo. Entretanto, incontestavel é a caracteristica intrinseca do
servico em tela de propagacado de direitos fundamentais ligados a informacéo,
inclusive aqueles conformados no art. 5° da Constituicdo que prevé a liberdade de
expressao da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagéo.

Por outro lado, ndo se pode recair na ingenuidade cientifica de procurar
impor ao servico de radiodifusdo todas as implicagbes juridicas tipicas de outros
servicos publicos. Isso porque, como dito, a radiodifusdo se apropria de aspectos
muito especificos, que nado permitem, na sua atual conformacado, aplicarem-se
indiscriminadamente todos os institutos direcionados a moldura dos servicos
publicos. Nesse sentido, Vera NUSDEO, afirma categoricamente que:

O enquadramento da radiodifusdo como servico publico parece impor-se,
nao sendo possivel, contudo, simplesmente pretender transferir toda a
disciplina juridica tradicional relativa aos servigos publicos para o setor, pois

este apresenta peculiaridades a serem obrigatoriamente levadas em
consideragao na construgcao do modelo aplicavel neste campo.47

Todavia, como fora dito no inicio deste trabalho, todo o seu desenrolar dar-
se-4 sobre as escolhas conceituais feitas neste momento. Logo, é preciso verificar-
se quais as consequéncias juridicas que a adocao da nocao de servico publico em
se tratando dos servigos de radiodifusdo pode trazer. Em primeiro lugar deve-se
atentar ao fato de que uma vez compreendidos como legitimos servigcos publicos, os

servicos de radiodifusdo ficam submetidos ao regime juridico administrativo

*® MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria a flexibilidade
democratica.Belo Horizonte: Férum, 2005. p 390.
47 LOPES, Vera Maria de Oliveira Nusdeo. O direito a informacdo e as concessées de radio e
televisdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1997, p. 152.
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aplicavel. Da mesma forma, quanto a questdo principiolégica que envolvem os
servicos publicos, alguns apontamentos hao que ser feitos.

Deixadas essas divergéncias de lado, analisemos o conhecido rol de
principios inerentes ao regime de prestacdo dos servicos publicos, dentre os quais
esta a obrigacdo de prestar “servico adequado” (art. 175, inciso IV da Constituicao
Federal de 1988), com regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas (art. 6° da Lei n.?
8.987, intitulada Lei de Concessoes, lei esta que, ao menos em principio, ndo se
aplica a radiodifusdo, conforme preceitua seu artigo 41*%). De todo modo, ainda que
poucas garantias tradicionalmente associadas a figura da concessdo de servico
publico estejam presentes em se tratando das concessdes na area de comunicacao
social (radiodifusao e telecomunicacodes), sobretudo em razao de a norma juridica
aplicavel as concessoées (Lei n® 8.987/95) ndao se aplicar a radiodifusdo, algumas
analises devem ser feitas.

Salta aos olhos em um primeiro momento a problematica atinente a
auséncia de tarifa em relagéo aos servicos de radiodifusao, ja tratada anteriormente.
Ocorre que dentro da principiologia dos servicos publicos, como se sabe, existe o
principio da modicidade das tarifas. A discussdo parece esgotar-se em si mesma,
vez que ndo ha que se falar em tarifa médica se tarifa ndo ha.*

O principio da universalidade € uma verdadeira marca distintiva dos servigos
de radiodifusdo, pois, como € inclusive do conhecimento popular, o alcance das
radios e TVs no pais é superior, muitas das vezes, a de servigos publicos como o
transporte e etc. Lembre-se que segundo o art. 62, 4, d, o servico de radiodifusao é
destinado a ser recebido direta e livremente pelo publico em geral.

Celso Anténio Bandeira de MELLO define o principio da continuidade do
servico publico como a impossibilidade de sua interrup¢cdo e o pleno direito dos
administrados a que nao seja suspenso ou interrompido, alocando tal principio

dentre os principais do dito regime juridico do servigo publico.*® Por certo, ndo pode

* Art. 41. O disposto nesta Lei ndo se aplica & concesséo, permissao e autorizagao para o servigo de
radiodifusao sonora e de sons e imagens.
* SARDINHA, Luciana Raso. Radiodifusdo: O controle estatal e social sobre suas outorgas. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 110.
%0 MELLO, Celso Antébnio Bandeira de. Grandes Temas de Direito Administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 282.
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ser simplesmente suprimida a garantia de continuidade do servico publico, nem
constitui faculdade da Administracao, que esta constitucionalmente a ela vinculada.

Optou-se por se tratar de forma conjugada os principios da continuidade e
da regularidade, por entendermos que ainda que distintos, a melhor compreenséao
de ambos se da quando estudados conjuntamente. Atendera a exigéncia de
continuidade o servico de radiodifusdo (bem como os demais servicos publicos)
quando prestado de forma permanente. A esse respeito, pode-se mencionar,
inclusive, que ha no Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes a previsao de cassacao
concessdao do servico de radiodifusdo quando ocorresse interrupcdo do
funcionamento do servico por mais de trinta dias consecutivos. No entanto, cabe
frisar que em face da regra do art. 223, § 49, da Constituicado Federal (posterior ao
CBT), apenas no caso de sentenca judicial podera ser determinada a cassagao.

Sobre tais principios, lembre-se que a regularidade, conforme leciona Dinora
GROTTI, traduz-se como uma espécie de “plus” a continuidade, ndo se admitindo
que tais principios sejam tratados de forma indistinta. Para GROTTI, pode ocorrer
que um servico, ainda que prestado com continuidade, ndo o seja com regularidade,
todavia o contrario ndo seria possivel, pois ndo pode um servico ndo ser regular se
nao for continuo. *'

Frise-se que a continuidade dos servigos publicos, quando prestados apéds
concessdao, como no caso dos servicos de radiodifusdo, é garantida pela
mutabilidade dos contratos administrativos firmados. *2

Como se sabe, a prestacao de um servigo publico deve atentar ao principio
da supremacia do interesse publico, segundo o qual, na diccado de Bandeira de
MELLO, “tanto no concernente a sua organizagdo quanto no relativo ao seu
funcionamento, o norte obrigatorio de quaisquer decisbes atinentes ao servico serao
as conveniéncias da coletividade; jamais os interesses secundarios do Estado ou os
do que hajam sido investidos no direito de presta-los”. °® A esse respeito, ressalte-se
que o interesse publico em jogo é dos mais relevantes, ligado diretamente a
concretizagéo de direitos fundamentais como a liberdade de expresséo e liberdade

" GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. S&o
Paulo: Malheiros, 2003, p. 287.
°2 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. S&o
Paulo: Malheiros, 2003, p. 277.
% MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 626.
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de informacéo. Ademais, adiante a questao da supremacia do interesse publico sera
melhor tratada, quando analisadas implicacdes do regime de concesséao de TV por
radiodifuséo.

Quanto a eficiéncia administrativa, a propésito, e na diccao de BACELLAR
FILHO, “quer significar realizar mais e melhor com menos, ou seja, prover 0S
servicos publicos necessarios para toda a populacdo, de maneira satisfatoria e com
qualidade, utilizando o minimo necessdrio de suporte financeiro.” ** Em virtude disso
pode-se invocar aqui, também, o que Alexandre Santos de ARAGAO chama de
direito a manutencdo das condicbes de prestacdo do servico ou vedacdo ao
retrocesso, senao vejamos:

Constituindo os servigcos publicos instrumento de efetivacdo de direitos
fundamentais de pessoas fisicas e juridicas, deve ser aventado que, uma
vez implantados em determinada qualidade e quantidade, poder-se-ia
depois diminuir o nivel da sua prestacao. (...) se a Constituicao determina
programaticamente dado tipo de prestagdo do Estado, apods implanta-la,

resolver abandona-la estaria nesse segundo momento, violando aquela
norma constitucional. *°

A utilizacdo de novas tecnologias pode vir a servir como exemplo da
aplicacéo de tal principio no ambito dos servigos de radiodifusdo. Basta pensar no
caso que uma vez instituido o Sistema Brasileiro de Televisédo Digital (Qque merecera
analise em topico préprio, mais adiante), houve certamente um acréscimo qualitativo
na prestacao do servico, € no uso mais eficiente do espectro — acréscimo esse que
nao podera ser objeto de medidas administrativas anacrénicas.

Enfim, a observancia de todo este regime principiolégico, que é, em
esséncia, o regime juridico administrativo, € dever da propria Administragdo, bem
como o de preservar a integridade do principio constitucional da prestacao do
servico publico adequado, que engloba todos os demais, e representa, ao mesmo
tempo, um dever da Administracdo e um direito dos usuarios.

Ainda que a discussao tomasse rumos no sentido de opor-se o publico ao
privado, clara é a licio de Romeu Felipe BACELLAR FILHO, para quem é
irrecusavel a subordinacdo ao regime juridico administrativo, de qualquer atividade,

de cunho publico ou privado, submetendo-se ao poder regulador e fiscalizatério do

> BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 54.
* ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.
542.
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Estado - isso sem falar que a atividade pode ser considerada econémica € nem por
isso deixar de ser arrolada entre aquelas tidas como servico publico. *® Para o
mesmo autor, O regime alusivo aos contratos administrativos, de cunho juridico-
administrativo, impde a Administracdo um rol de sujeicdes que restringem a sua
esfera de atuacdo, mas que, sobre outro enfoque, lhe outorga algumas
prerrogativas. As sujeicoes sao representadas, entre outras, pela propria imposicao
do procedimento licitatério antecedendo a contratagdo administrativa. >’

De fato, a andlise das Constituicbes Brasileiras demonstra que os servicos
de telecomunicacbes e de radiodifusdo foram tratados como servigos publicos
reiteradamente sob titularidade Estatal, o que ndo confere duvidas a intencdo do
legislador de |hes caracterizar como servicos publicos. Tendo em vista que 0s
servigos de telecomunicagdes e de radiodifusdo tém sido reiteradamente definidos,
pelas Constituicoes brasileiras, como servicos de competéncia da Unido, a serem
explorados diretamente pelo Estado ou mediante delegagdo por concessao,
autorizacdo ou permissdo, pode-se defender que esses servicos sao
constitucionalmente definidos como servicos publicos, conforme afirma a maior parte
dos autores.

Um destaque a ser feito ainda quanto ao tratamento dado pelo Poder
Constituinte aos servicos de radiodifusdo. Definiu-se na Carta Magna que a
titularidade de tais servicos € da Uniao, titularidade essa que, como bem repisa
BACELLAR FILHO, nao se altera pela mera concessdo do servico. Nao a toa,
estampa os processos de outorga a locugcado servico publico federal. Deste modo,
pouquissimas sdo as competéncias dos Municipios e Estados membros em se
tratando de radiodifusado, ja que as competéncias, material e legislativa, em sede de
radiodifusao, foram reservadas a Unio.

Também nao deixa a Constituicdo que, ao eleger a forma de prestagédo de
servico publico indireta e delegada ao particular, o administrador possa
afastar-se dos principios gerais fundamentais que regem a atividade
administrativa. Dai por que nao permite a Lei Maior que o administrador
escolha a quem ele quer delegar a prestacdo de servigo publico, segundo
critérios subjetivos, pessoais, insondaveis pelos instrumentos de controle
administrativos proprios, somente podendo fazer incidir tal escolha sobre

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo € o novo Cédigo Civil. Belo Horizonte:
Forum, 2007, p. 192.
" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Contrato Administrativo. /n: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe
(coord.). Direito Administrativo Contempordneo:. Estudos em Meméria ao Professor Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 321.
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aquele que se mostre para tanto habilitado e classificado segundo os
termos constitucionalmente afirmados e legalmente definidos. Por isso
impde-se, na forma de prestacdo delegada a particular, que se fagca a
escolha do prestador sempre através de licitagdo, pelo que se tem
assegurado o cumprimento dos principios basilares da igualdade, da
impessoalidade, da moralidade administrativa na elei¢do do prestador e na
forma pontuada e obrigada da prestagéo ali estabelecida no desempenho
da atividade. *®

Como se vé, a doutrina é sobremaneira instavel em relacdo a tematica da
radiodifusdo no &mbito do conceito de servico publico. Entretanto, certo é que a
atividade ora debatida possui peculiaridades que a separam de qualquer
determinismo pré-moldado aplicavel a outros servicos. Como proclama FONTES
JUNIOR, tem-se que da classificagdo da atividade de televisdo por radiodifusao, pela
Constituicao, como servigo publico, decorrem uma série de consequéncias, dentre
as quais se destaca a submissdo ao regime de direito administrativo tipico dos
servicos publicos (sobretudo a sujeicao a obrigatoriedade de licitacdo e a orientacao
do Estado), regime esse que varia conforme especificidades capazes de alterar
substancialmente as condi¢des da prestacdo do servico™. Por essa razdo, imperioso
que se reconhecga que cada comunidade, de acordo com sua trajetéria politica e do
modelo constitucional que adota, constr6i sua prépria nocdo de servico publico, e
arquiteta como cada servico publico se caracteriza ou se rege, permanecendo

apenas o direcionamento & realizagdo de alguns dos fins tltimos do Estado. ®°

3. REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS CONCESSOES DE TV

Prosseguindo na metodologia adotada até o momento, demonstrou-se que
(i) trata-se a radiodifusdo de sons e imagens (TV aberta) realmente de um servico
publico e que (ii) tal afirmacéao traz consigo uma série de consequéncias sociais e,
sobretudo juridicas, dentre as quais esta (ii) o dever da Unido prestar tal servico
diretamente ou (iv) por intermédio de concessdo. Ora, com essa Ultima premissa

inicia-se o desenvolvimento de questao axial a qual se propde o presente trabalho, o

8 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissao de servico publico no direito
brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 33.
** FONTES JUNIOR, Jo&o Bosco Araujo. Liberdades e limites na atividade de radio e televiséo: teoria
geral da comunicagao social na ordem juridica brasileira e no direito comparado. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001, p. 59.
*® JUSTEN FILHO, Marcal. Concessées e Servigos Publicos. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 58-59.
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estudo do regime juridico-administrativo das concessdes de radiodifusdo. Por essa
razdo, passara o presente estudo por um momento um tanto quanto mais legalista,
por assim dizer, e menos tedrico, para que se tente dar uma nocgao direta e
procedimental de como se desenrola um certame licitatério cujo objeto é a
concessao do servico de televisdo por radiodifusao.

3.1. Procedimento licitatorio: do edital ao contrato®’.

Se um dos principais objetivos do presente trabalho é andlise das licitagcdes
para a outorga de concessoes e permissdes de servicos de radiodifusdo (radio e
televisdo), deve-se lembrar que ha décadas tem-se criticado a utilizacdo das
outorgas de radiodifusdo como moeda politica que, hipoteticamente, teria (ou nao)
se findado com o advento da obrigatoriedade de realizagcdo de licitacbes para
concessbes de tais servicos. Nao que se esteja aqui sustentando nao haver
quaisquer lacunas no regime atual que ainda permitam a existéncia de critérios
politicos para a outorga, mas sim que o foco da analise a seguir feita diz respeito ao
regime dessas concessdes como ele esta positivado e como vendo sendo conduzido
pelo Poder Publico, sobretudo apos as alterac6es ao Regulamento dos Servicos de
Radiodifusdo (Decreto n® 52.795, de 31 de outubro de 1963). Isto €, dar-se-4 énfase
ao regime juridico dessas delegacdées mais como “€”, do que propriamente como
“deveria ser”. Posto isso, passa-se a andlise de tal regime.

As alteracbes acima mencionadas dizem respeito as mudangas de
substancial profundidade a politica de concessdes e permissdes de radio e TV no
Brasil, trazidas pelo Decreto n? 1.720/1995 e pelo Decreto n® 2.108/1996,
principalmente ao introduzir do referido regulamento, em seu art. 10, a imposi¢ao de
que as outorgas de radiodifusdo comercial sejam precedidas de procedimento
licitatorio, observadas as disposicdes legais e regulamentares. Desse modo, foram
previstas regras para as concorréncias de radiodifusdo, que adotam o tipo técnica e
preco. Assim, para além da proposta financeira, as propostas técnicas passariam a

¢' Com o objetivo de dar um enfoque mais pratico ao estudo, todo o desenvolvimento deste tépico se
deu com base na legislacao vigente, com observacao as principais nuances existentes nas normas
regulamentares atinentes a esse especifico tema. Além disso, acompanhou-se 0 desenrolar de
alguns procedimentos licitatérios cujo objeto era a outorga do servigo de radiodifusado, sobretudo a
Concorréncia n® 066/2009 — CEL/MC (53000.034341/2009-91), encetada para fins da delegagéo da
exploracédo do Servico de Radiodifusdao de Sons e Imagens (TV), na localidade de Umuarama — PR
(Canal TV: 45+).
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ser consideradas na decisado final do Poder Publico. A esse respeito, frise-se que
antes destas alteracbes, em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo, houve uma
efetiva reformulacao do processo de outorgas de radiodifusdo. A maior mudanca, a
época, foi a retirada da exclusividade na competéncia de outorgar concessdes e
permissdes de radiodifusdo do Poder Executivo, cabendo também ao Congresso
Nacional apreciar as outorgas e renovagdes de outorga.®?

Dito isso, cabem alguns comentario a escolha do tipo de licitagao feita pelo
legislador. Como se sabe, técnica e preco é o tipo de licitagdo onde a proposta mais
vantajosa para a Administragdo tem embasamento na maior média ponderada,

z

considerando-se as notas obtidas nas propostas de preco e de técnica®. E

%2 0 inciso XIl do art. 49 da Constituicdo Federal estabeleceu como competéncia exclusiva do
Congresso Nacional “apreciar os atos de concessdo e renovagdo de concessdo de emissoras de
radio e televisdo’. Ja o art. 223 estabelece que “compete ao Poder Executivo outorgar e renovar
concessao, permissdo e autorizacdo para o servigco de radiodifusdo sonora e de sons e imagens”, ao
passo que o seu § 3° deixa claro que “o ato de outorga ou renovagdo de outorga somente produzira
efeitos legais apds deliberacdo do Congresso Nacional’. Tal aspecto merecerdq adiante maiores
comentarios.
% Conforme dispde a Lei Federal n © 8.666/93:
Art. 46. Os tipos de licitagdo "melhor técnica" ou "técnica e prego" serdo utilizados exclusivamente
para servigos de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboracdo de projetos,
célculos, fiscalizacao, supervisdo e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral e, em
particular, para a elaboragdo de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e executivos,
ressalvado o disposto no § 4° do artigo anterior. (Redagao dada pela Lei n® 8.883, de 1994)
§ 1° Nas licitacdes do tipo "melhor técnica" serd adotado o seguinte procedimento claramente
explicitado no instrumento convocatério, o qual fixara o prego maximo que a Administragéo se propde
a pagar:
| - serao abertos os envelopes contendo as propostas técnicas exclusivamente dos licitantes
previamente qualificados e feita entdo a avaliagcéo e classificacdo destas propostas de acordo com o0s
critérios pertinentes e adequados ao objeto licitado, definidos com clareza e objetividade no
instrumento convocatério e que considerem a capacitacdo e a experiéncia do proponente, a
qualidade técnica da proposta, compreendendo metodologia, organizagdo, tecnologias e recursos
materiais a serem utilizados nos trabalhos, e a qualificagéo das equipes técnicas a serem mobilizadas
para a sua execugao;
Il - uma vez classificadas as propostas técnicas, proceder-se-a a abertura das propostas de prego dos
licitantes que tenham atingido a valorizagdo minima estabelecida no instrumento convocatério e a
negociagdo das condi¢cdes propostas, com a proponente melhor classificada, com base nos
orcamentos detalhados apresentados e respectivos pregos unitarios e tendo como referéncia o limite
representado pela proposta de menor prego entre os licitantes que obtiveram a valorizagdo minima;
Il - no caso de impasse na negociacdo anterior, procedimento idéntico serda adotado,
sucessivamente, com os demais proponentes, pela ordem de classificacdo, até a consecucgao de
acordo para a contratagéo;
IV - as propostas de precos serdo devolvidas intactas aos licitantes que ndo forem preliminarmente
habilitados ou que ndo obtiverem a valorizagdo minima estabelecida para a proposta técnica.
§ 2° Nas licitagdes do tipo "técnica e prego" serd adotado, adicionalmente ao inciso | do paragrafo
anterior, o seguinte procedimento claramente explicitado no instrumento convocatério:
| - serd feita a avaliagdo e a valorizacdo das propostas de pregos, de acordo com critérios objetivos
preestabelecidos no instrumento convocatorio;
Il - a classificagdo dos proponentes far-se-a de acordo com a média ponderada das valorizacoes das
propostas técnicas e de preco, de acordo com o0s pesos preestabelecidos no instrumento
convocatorio.
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obrigatério, por exemplo, na contratacdo de bens e servicos de informatica, nas
modalidades tomada de precos e concorréncia. Bandeira de MELLO alerta que os
pesos e critérios estabelecidos a serem ponderados quando da atribuicado de notas
devem estar detalhadamente estabelecidos no ato convocatério. ®*

O problema, como se vera, € que o Ministério das Comunicagdes nao tem
logrado éxito na dardua tarefa de determinar nos editais de concorréncia para
concessao do servico de televisdo por radiodifusdo quais seriam propriamente os
tais rigorosos critérios, os atributos a serem preenchidos, nem mesmo o que deveria
ser precisamente pesado quando da pontuacdo das propostas técnicas. A
dificuldade em estabelecer exatamente o que ird ser valorado quando da analise da
proposta técnica acresce-se a duvida se tais critérios técnicos efetivamente teriam o
condao de definir o vencedor do certame, fazendo surgir um quadro de incerteza se
a proposta de preco ou 0S compromissos para a veiculagdo de programas
educativos, informativos e etc. decidiriam as concorréncias. Tal situagédo acaba por
gerar uma questionavel avaliacao das propostas, que deveriam ter notas atribuidas
a partir de critérios, por 6bvio, técnicos, para serem ponderadas juntamente com as
notas dadas quando analisado o critério econémico.

A critica que se poderia fazer a esse respeito relaciona-se a esta mudanca
de critérios trazida com as supracitadas alteracbes legislativas: o protagonismo do
critério politico deu lugar & supervalorizacéo do critério econdmico. E intuitivo que, se
a valoracao da proposta técnica ainda nao é devidamente feita, valendo-se o Poder
Publico, para fins de definicdo do vencedor do certame, de uma supervalorizacédo da
proposta financeira, robustece-se a estrutura vigente e mantém o funcionamento do
sistema sob as mesmas bases anteriores, privilegiando-se os concessionarios ja
atuantes, que dispdéem de experiéncia e, principalmente, de recursos para a
operacao de novas emissoras. Deixadas as criticas ao modelo de lado, retomemos a
analise quanto ao procedimento de outorga.

§ 3° Excepcionalmente, os tipos de licitagdo previstos neste artigo poderdo ser adotados, por
autorizacdo expressa e mediante justificativa circunstanciada da maior autoridade da Administracao
promotora constante do ato convocatorio, para fornecimento de bens e execugdo de obras ou
prestacdo de servigos de grande vulto majoritariamente dependentes de tecnologia nitidamente
sofisticada e de dominio restrito, atestado por autoridades técnicas de reconhecida qualificagéo, nos
casos em que o objeto pretendido admitir solugdes alternativas e variagdes de execugdo, com
repercussdes significativas sobre sua qualidade, produtividade, rendimento e durabilidade
concretamente mensuraveis, e estas puderem ser adotadas a livre escolha dos licitantes, na
conformidade dos critérios objetivamente fixados no ato convocatério.
64 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a
Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 604.
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Assim como fez em sua obra Odete MEDAUAR, as exigéncias legais que
devem ser observadas pela Administracdo antes do anuncio publico da licitacéo,
chamado por alguns de fase interna, ndao serdo objeto de maiores mindcias,
iniciando-se a nossa andlise a partir da dita fase inicial, de instauragcdo ou abertura.®®

Nesse momento, importante destaque merece o ato convocatério de tais
certames. O papel do edital nas licitagbes em geral é deveras crucial para todo o
desenrolar das mesmas. Tanto é que se fala, em diversas obras, sobre o principio
da vinculagdo ao instrumento convocatério. De forma mais contumaz, diz-se que o
edital seria “lei” entre as partes®®. Por essa razdo, e como leciona Diégenes
GASPARINI, estdo a Administracdo Publica licitante e os interessados na licitacao,

1.5” De um lado,

submetidos a rigorosa observancia dos termos e condicdes do edita
ndo se pode cobrar da proponente exigéncia nao prevista no Edital, de outro, a
Administracdo ndo pode descumprir as normas e condicées do edital, ao qual se
acha estritamente vinculada, sob pena de infringéncia ao art. 3% caput, da Lei
Federal n® 8.666/93%, sobretudo ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio. A esse respeito, o conteldo normativo do art. 41 da mesma Lei reflete

diretamente o principio em exame, ao assim dispor: “A Administracdo ndo pode

® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 190.
® Tal entendimento chegou a constar, inclusive, em decisdes do Superior Tribunal de Justica, como
se exemplifica com a seguinte ementa: “DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITAGAO. EDITAL COMO
INSTRUMENTO VINCULATOBIO DAS PARTES. ALTERAGAO COM DESCUMPRIMENTO DA LEI.
SEGURANCA CONCEDIDA. E entendimento correntio na doutrina, como na jurisprudéncia, que o
Edital, no procedimento licitatorio, constitui lei entre as partes e é instrumento de validade dos atos
praticados no curso da licitagdo. Ao descumprir normas editalicias, a Administragéo frustra a propria
razdo de ser da licitagao e viola os principios que direcionam a atividade administrativa, tais como: o
da legalidade, da moralidade e da isonomia. A administragdo, segundo os ditames da lei, pode, no
curso do procedimento, alterar as condi¢des inseridas no instrumento convocatério, desde que, se
houver reflexos nas propostas ja formuladas, renove a publicacéo (do Edital) com igual prazo daquele
inicialmente estabelecido, desservindo, para tal fim, meros avisos internos informadores da
modificacdo. Se o Edital dispensou as empresas recém-criadas da apresentacdo do balango de
abertura, defeso era a Administracdo valer-se de meras irregularidades desse documento para
inabilitar a proponente (impetrante que, antes, preenchia os requisitos da lei). Em face da lei
brasileira, a elaboracdo e assinatura do balanco é atribuicdo de contador habilitado, dispensada a
assinatura do Diretor da empresa respectiva. Seguranca concedida. Decisdo unanime”. (STJ, MS n®
5.418/DF, 12 S., Rel. Min. Demacrito Reinaldo, DJU 01.06.1998).
" GASPARINI, Diégenes. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2003, p. 404-
405.
%8 Art. 32 A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogado do desenvolvimento
nacional, e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao
correlatos. (Redacao dada pela Medida Provisdria n? 495, de 2010)
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descumprir as normas e condicbes do edital, ao qual se acha estritamente
vinculada.” Tratando desta vinculagéo ao edital, pondera PEREIRA JUNIOR:

A importancia dos principios nomeados no art. 3° esta em que: [...] o da
vinculagdo ao instrumento convocatério faz do edital ou do convite a lei
interna de cada licitagdo, impondo-se a observancia de suas regras a
Administragéo Pulblica e aos licitantes, estes em face dela e em face uns
dos outros, nada podendo ser exigido, aceito ou permitido além ou aquém
de suas clausulas e condigdes; o art. 41 da Lei n? 8.666/93 ilustra a
extensdo do principio ao declarar que “A Administracdo ndo pode
descumprir as normas e condi¢cdes do edital, ao qual se acha estritamente
vinculada”, reconhecendo, no §1°, a qualquer cidadao, legitimidade ‘;Para
impugnar o edital de licitagao por irregularidade na aplicagéo desta Lei;

O edital das concessoes de radiodifusdo, assim como nos demais processos
licitatorios, portanto, deve ser preciso, objetivo, pois vinculard o Poder Publico
licitante, bem como as proponentes. Nesse sentido, deve indicar, dentre outras
previsbes: 0 objeto da licitacdo, o valor minimo da outorga, condicbes de
pagamento, relacdo de documentos necessarios a habilitacdo, critérios para
julgamento das propostas técnicas e de preco e etc. Também deve haver no edital
indicacao de critérios objetivos para a gradacao da pontuacao, sendo vedada a
comparagao entre propostas.

Nesse sentido, frise-se que toda a problematica que se evidencia quando da
dificuldade constatavel no julgamento das propostas se inicia no préprio edital. Isso
porque caso o ato convocatério fosse mais preciso, fixando desde ja os critérios que
melhor atendessem ao interesse publico, sobretudo aqueles atinentes aos requisitos
para pontuacao das propostas técnicas, para fins de diminuicao do protagonismo da
proposta financeira. Nessa esteira, garantir-se-ia o tratamento igualitario a todos os
licitantes ao longo do certame, estando todos jungidos ao edital, as “regras do jogo”,
tornando possivel, inclusive, a anulacdo dos atos a ele contrarios. "

Quando ao objeto da licitacdo, trata-se, em sintese, da outorga de
concessao para a exploracao do servico de radiodifusdo de sons e imagens (TV).
Por ébvio, os editais de licitacdo de radiodifusdo devem especificar o objeto da
licitacdo com dados como o horario de execucao do servico € a localidade de

% PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios & lei de licitagcGes e contratagcbes da administragdo
publica — 5. ed,. rev. atual. e ampl., de acordo com as E.C. de n® 06/95 e 19/98, com a L.C. n®
101/2000, com as Leis de n® 9.648/98 e 9.854/99 e com a M.P. n? 1.108/2001 e seus regulamentos. —
Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 55.
70 GUIMARAES, Edgard. Controle das licitagbes publicas. Sao Paulo: Dialética: 2002, p. 53.
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prestacdo do mesmo. Quanto ao horario, pode-se ter um servico de radiodifusao
classificado como de horario limitado, ou de horério ilimitado (execucédo durante as
24 horas do dia). No que tange a localidade, ou mais precisamente quanto a area de
servicos, existem os servigcos de radiodifusao regional, nacional e local, conforme art.
4° do Regulamento dos Servicos de Radiodifusdo. Além disso, especificada a
localidade de prestacéo do servico, deverao ser previstas suas caracteristicas, como
a freqiiéncia/canal, a classe, e o grupo de enquadramento.”’

Além da perfeita delimitacdo do objeto, o Edital devera trazer o prazo de
concessao. A esse respeito, ndo ha muito que se discutir, ja que a legislacédo vigente
é imperativa a determinar que o prazo seja de quinze anos.’® Vale aqui apenas
observacao quanto as disposicoes transitorias previstas no Regulamento, que fixou,
em seu art. 177, que os prazos das concessdOes para execucdo de servicos de
radiodifusdo vigentes a época de sua aprovacdo seriam, automaticamente,
prorrogados por quinze anos no caso de radiodifusdo de sons e imagens (televisao),
a contar de 27.08.62. De todo modo, a clareza de tais dispositivos faz
economizarem-se maiores argumentacdes, que serdo despendidas quando da
analise do procedimento de renovacgao de tais outorgas.

Além disso, e antes de se adentrar no procedimento propriamente dito, insta
ressaltar que o ato convocatério identificara a Comissdo Especial de Licitagdo
instituida para conducdo do certame, estabelecera o preco minimo da outorga,
prevera a data e local para recebimento da documentacdo de habilitacdo e das
propostas, que sera no proprio Ministério das Comunicacbes. Dentre essas
previsdes, destaque maior merece a Comissao de Licitacdo, que, consoante licao de

Odete MEDAUAR, é a responsavel pela condugédo de todo o certame: habilitaco,

" As questdes mais técnicas, sobretudo quanto a caracterizagcdo do servigco (classe, grupo de
enquadramento, atributos técnicos), ndo figuram como foco central do presente trabalho, €, assim
como todos os demais aspectos, regem-se por dispositivos constantes no Cédigo Brasileiro de
Telecomunicagoes, instituido pela Lei n? 4.117, de 27 de agosto de 1962, no Decreto—lei n® 236, de
28 de fevereiro de 1967, no Regulamento Geral do Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes, aprovado
pelo Decreto n? 52.026, de 20 de maio de 1963, no Regulamento dos Servigos de Radiodifusao,
aprovado pelo Decreto n? 52.795, de 31 de outubro de 1963 e suas alteragdes, assim como pelos
Regulamentos Técnicos especificos do servigo.
2.0 art. 27 do Decreto n® 52.795/1963 prevé que “Os prazos de concessdo e permissio serdo de 10
(dez) anos para o servico de radiodifusdo sonora e de 15 (quinze) anos para o de televisao.”
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classificacdo das propostas, julgamento, publicacdo de atos, prestacdo de
informagées, etc. "

Outrossim, deve o Edital prever formas dos interessados tirarem duvidas
sobre o conteludo do mesmo, como, por exemplo, requerimentos dirigidos ao
Presidente da Comissao, em prazo anterior ao recebimento da documentacdo de
habilitacdo e das propostas. A Comissdo, entdo, responderd as consultas,
fornecendo os esclarecimentos necessarios, bem como disponibilizando as
respostas formuladas. Ademais, e independentemente de solicitacdo, nada impede
que a Comissao expeca esclarecimentos sobre o Edital. Ora, consoante leciona Luiz
Alberto BLANCHET, a possibilidade de a Administracdo limitar a obtencdo de
informacgdes, por parte da licitante, necessarias a elaboracdo das propostas, em
periodo anterior a entrega dos respectivos envelopes, traduziria evidente caso de
restricdo a competitividade do certame, o que vai de encontro ao proprio interesse
publico. " Nesse sentido, ndo é demais lembrar que nenhuma previsdo que restrinja
a competitividade do certame deve ser aceita, isso porque, e sobretudo em relacao
aos interesses postos nas concessoes de radiodifusao, licitacdo é procedimento que
tem por funcdo a oportunizacdo de pessoas/empresas formularem propostas dentre
as quais sera selecionada a mais conveniente para a celebracdo do contrato,
principalmente, para o resguardo do interesse publico.”

Tem-se, também, a necessidade de valorizacdo do direito de peticao em
sede de licitagdes, pois, como bem frisa Edgard GUIMARAES, tal direito, a0 mesmo
tempo em que encontra grande espaco de incidéncia para fins de controle dos atos
do procedimento licitatorio, independentemente de interesse diretamente afetado,
nao encontra restricdo quanto ao sujeito ativo, vez que podera ser exercido por
pessoa juridica ou pessoa fisica, bem como pelo préprio licitante, que podera
controlar o procedimento a qualquer tempo, restaurar sua legalidade, independente
de recurso hierarquico. "

Nesse mesmo sentido, devera o Edital, ainda, prever a possibilidade e a

forma de ser o mesmo impugnado, e os recursos administrativos cabiveis. Ao se

> MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10.ed. rev. e atual. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 189.
" BLANCHET, Luiz Alberto. Concessdo e permissdo de servicos publicos. Curitiba: Jurua, 1995, p.
83.
75 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 351.
76 GUIMARAES, Edgard. Controle das licitagbes publicas. Sao Paulo: Dialética: 2002, p. 75-76.
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estabelecer que qualquer cidadao é parte legitima para impugnar o edital (art. 41,
§1¢ da Lei n® 8.666/93), visou-se assegurar a ampla fiscalizacdo quanto & lisura do
ato convocatério. Porém, e como afirma Celso Anténio Bandeira de MELLO, pode o
direito de impugnar o ato convocatério decair, se a insurgéncia for posterior ao
segundo ao prazo fixado para tanto, entendendo-se como acatamento aos termos
do Edital. "’

Marcal JUSTEN FILHO, sobre os recursos administrativos, lembra que a
intervencdo do particular ndo pode ser permitida apenas a posteriori, devendo ser
ouvido sempre que uma futura decisdo puder afetar seus interesses. Alias,
importante que se tenha em mente que o direito ao recurso ndo pode ser
reconhecido ao sujeito nao titular do direito subjetivo ou de interesse diretamente
afetado pela decisdo que se pretende recorrer, podendo este valer-se da
representacdo, instrumento que visa a defesa da ordem juridica ou de interesses do
sujeito enquanto integrante da sociedade. "®

De todas essas informagdes, pode-se inferir que ha instrumentos de
intervencdo que devem ser utilizados pelos licitantes e, eventualmente, outros
interessados, para controle da licitacdo em tela. Os esforgos, nesse sentido, devem
ser focados contra toda e qualquer previsdo que traduzam o que, infelizmente, ja
esta consolidado inclusive em sede constitucional: “privilégios que favorecam a
concentragdo midiatica, em detrimento da verdadeira liberdade de comunicagcé&o
social que pressupée pluralismo politico e social’.”

Outro ponto importante diz respeito a possibilidade de alteracdo do edital,
por razdes de interesse publico ou por exigéncia legal. Em qualquer caso, se a
modificagdo afetar a apresentagcdo dos documentos de habilitagdo e a formulagcao
das propostas, a Comissao fara publicar, no Diario Oficial da Unido, aviso de
alteracao do edital, fixando nova data para apresentacao dos referidos documentos,
reabrindo-se o prazo inicialmente estabelecido.

Sao previstas, também, possibilidades de anulacdo ou revogacao da
Licitacdo, ainda que parcial, por decisdo do Ministro das Comunicacbes. A

7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a
Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 585.
8 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 13. ed. S&o
Paulo: Dialética: 2009, p. 882.
”® FONTES JUNIOR, Jo&o Bosco Araujo. Liberdades e limites na atividade de radio e televisdo: teoria
geral da comunicagao social na ordem juridica brasileira e no direito comparado. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001, p. 107.

37



revogacao dar-se-4 por razdes de interesse publico decorrente de fato
superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal
decisdo, e a anulacdo dar-se-a, de oficio ou por provocacao de terceiros, por
ilegalidade. Em ambos os casos, a decisdo sera antecedida de parecer da
Consultoria Juridica do MiniCom, pois, como frisa MEDAUAR, exige-se a motivacao
nesta decisdo, e a garantia do contraditério e da ampla defesa aos interessados.

Sobre a anulacao, leciona o Romeu Felipe BACELLAR FILHO, que a mesma
implica no desfazimento de um ato administrativo ilegal ou ilegitimo, operado pela
Administracao Publica (ou pelo Poder Judiciario). Ou seja, “o ato que violar a lei ndo
SO0 em sentido estrito, mas também em sentido amplo, que ndo se mostre em
conformidade com o direito, torna-se passivel de anulacdo.” ®

Dificil seria aqui adentrar na seara da provocacao do Poder Judiciario para
fins de anulacdo/invalidacdo dos atos administrativos, que enseja uma série de
outras premissas e conclusdées. Como esta limitado este estudo ao processo de
concessao em seu ambito administrativo, por assim dizer, apenas lembre-se, nesse
sentido, e conforme CARVALHO FILHO, que o controle judicial dos atos da
Administracdo é eminentemente de legalidade, o que significa dizer que o Judiciario
tem o poder de confrontar o ato administrativo com a lei ou com a Constituicdo, para
averiguar se ha (in)compatibilidade normativa, isto €, se contrario a lei, ou a
Constituicao, cabe ao Judiciario declarar a invalidacao do ato para fins de evitar que
continue produzindo efeitos ilicitos.

Além do mais, pode a Comissao tornar sem efeito seus proprios atos, em
face de ilegalidade, desde que a fase em que praticados ndo esteja encerrada. Via
de regra, ndo cabe qualquer indenizacao as proponentes em caso de revogagao ou
anulacao do Edital, apesar de que, como visto, de tais decisdes cabem recurso.

Deve o Edital, também, fixar as condi¢cdes de participacdo no certame. Por
Obvio, somente poderao participar da licitagdo pessoas juridicas constituidas sob as
leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais, que tenham pelo menos 70% do
capital total e do capital votante pertencentes, direta ou indiretamente, a brasileiros

8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 201.
8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 78.
8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 15. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Jdris, 2006, p. 602.
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natos ou naturalizados hd mais de dez anos. Deve a participagdo de capital
estrangeiro nas empresas obedecer ao que prevé a Lei n.2 10.610/ 2002.%

Ademais, veda-se a participacdo de pessoa juridica que nao tenha sido
recadastrada conforme determinacdo contida na Portaria MC n2 447/07,%* que ja
detenha outorga, ou cujos sécios e dirigentes participem do quadro societario e
diretivo, ou participem de outra delegataria do servigo de radiodifusdo, nos limites
estabelecidos no art. 12 do Decreto-lei n® 236/67%%; que execute 0 mesmo tipo de
servico na localidade objeto da licitacao, ou, ainda, cujos s6cios, administradores ou
gerentes participem do quadro societario ou diretivo de outra executante do mesmo
tipo de servico na localidade objeto da licitacdo. Isso porque, como bem aponta
FONTES JUNIOR, esse sistema privado de exploragdo dos servicos de radiodifusao
tem por si s6 uma “natural tendéncia oligopolistica, determinada pelos altos custos

da atividade.”®

Nessa conjuntura, ainda que se tenha conhecimento de
“propriedades cruzadas” de emissoras de TV, esse tipo de restricdo de participacao
nas licitacobes de televisdo por radiodifusdo se faz quase como um “minimo
obrigatorio”.

Outrossim, aquelas pessoas juridicas que tenham sido declaradas inidbneas
por qualquer 6rgdo da Administracdao Direta ou Indireta da Unido, dos Estados,

Distrito Federal e Municipios, ou, ainda, que estejam impedidas ou com seu direito

8 Tendo em vista o carater estratégico e econdémico, a Constituicdo da Republica conferiu tratamento
especial a propriedade de empresa de TV aberta, ficando restrita a brasileiros natos ou naturalizados,
responsaveis exclusivamente pela administragdo e orientagdo intelectual da programagao. Cabe
ressaltar que Emenda Constitucional n® 36/2002 abriu o capital das empresas jornalisticas e de
radiodifusdo ao capital estrangeiro e introduziu a definicdo de “Servico de Comunicagdo Social
Eletrénica”. Em decorréncia dessa Emenda, foi editada a Lei n° 10.610/2002 (Lei do capital
estrangeiro) que no seu art. 2°, § 1°, estabeleceu o seguinte: “Art. 2° A participacdo de estrangeiros
ou de brasileiros naturalizados ha menos de dez anos no capital social de empresas jornalisticas e de
radiodifusdo ndo podera exceder a trinta por cento do capital total e do capital votante dessas
empresas e somente se dara de forma indireta, por intermédio de pessoa juridica constituida sob as
leis brasileiras e que tenha sede no Pais. § 1° As empresas efetivamente controladas, mediante
encadeamento de outras empresas ou por qualquer outro meio indireto, por estrangeiros ou por
brasileiros naturalizados a menos de dez anos n&o poderao ter participacado total superior a trinta por
cento no capital social, total e votante, das empresas jornalisticas e de radiodifuséo.”
84 Dispbe sobre o recadastramento das exploradoras dos servicos de radiodifusdo com vistas a
atualizacao de dados cadastrais e homologagao de atos, e da outras providéncias
8 A Proponente, executante ou ndo do servico de radiodifusdo, para fins dos limites a que se refere o
artigo 12 do Decreto-lei n? 236/1967, tera a quantidade de outorgas computadas a partir da assinatura
dos respectivos contratos. A superacdo aqueles limites em numero de vitérias impedird novas
homologagdes para o mesmo tipo de servigo, até que os contratos respectivos sejam assinados,
ficando os processos, em que tal situagdo ocorra, sobrestados.
% FONTES JUNIOR, Jo#o Bosco Araujo. Liberdades e limites na atividade de rddio e televisdo: teoria
geral da comunicagao social na ordem juridica brasileira e no direito comparado. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001, p. 78.
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de licitar e contratar com a Administracdo suspenso, ou cuja faléncia haja sido
declarada ou que esteja em regime de recuperacao judicial, também n&o participam
deste tipo de certame. Em se tratando de condicdes de participacéo, ainda, frise-se
que o Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes determina que quem esteja em gozo
de imunidade parlamentar ndo pode exercer a funcdo de diretor ou gerente de
empresa concessionaria de radio ou televisdo (art. 38, paragrafo unico). Esta norma
foi ratificada pelo Regulamento dos Servicos de Radiodifusdo que exige, como um
dos documentos necessarios a habilitacdo no certame, declaracdo de que os
dirigentes da entidade nao estao no exercicio de mandato eletivo (art. 15 do Decreto
52.795/63). A Constituicdo também proibiu que deputados e senadores
mantivessem contrato ou exercessem cargos, fungcdo ou emprego remunerado em
empresas concessionarias de servigo publico (art. 54, 1, “a’e “b”).

Avaliadas as condi¢gdes de participacdo acima brevemente feitas, tem-se a
habilitagdo daquelas proponentes que satisfizeram as exigéncias relativas a
habilitagdo juridica, qualificagdo econémico-financeira e regularidade fiscal.®’

Trata-se a habilitacdo da fase na qual sera analisada a aptidao das licitantes,
entendida como a qualificacdo imprescindivel para que sua proposta possa ser
objeto de avaliacao (fase seguinte do certame). Assim, examina-se a habilitacdo
juridica, qualificagdo técnica e econdmico-financeira, regularidade fiscal etc.,
verificando-se, assim, o atendimento a requisitos atinentes a “pessoa do licitante”. %

Passa-se entdo a fase em entrega das propostas técnicas, que seguira,
também, alguns critérios. Via de regra, sdo elaboradas tabelas (em anexo ao Edital)
para fins de pontuacdo de tais propostas. Tais propostas devem apresentar, no
minimo, o tempo total diario proposto para transmissao de programas jornalisticos,
educativos e informativos de carater geral, tempo total diario proposto para o servico
noticioso de carater geral, e demais exigéncias constitucionais e aquelas previstas
no Cddigo Brasileiro de Telecomunicagbes, como o tempo total diario proposto para
transmissdo de programas culturais, artisticos e jornalisticos, produzidos e gerados
no Municipio ao qual pertence a localidade objeto da outorga, o prazo, para inicio da
execucao do servico em carater definitivo, etc. Nesse sentido, e como ja afirmado, o

tipo de licitacao feita pelo legislador (técnica e preco) impde que a escolha da

8 A proponente apresenta a documentacdo para fins de habilitacdo, conforme detalhamento indicado
no Edital, em separado a documentagao relacionada as propostas.
8 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a
Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 586-587.
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proposta mais vantajosa para a Administracdo tenha embasamento na maior média
ponderada, considerando-se as notas obtidas nas propostas de pregco e de técnica,
devendo 0s pesos e critérios, a serem ponderados quando da atribuicdo de notas,
estarem detalhadamente estabelecidos no ato convocatério.®® A dificuldade tem sido
precisar nos editais quais seriam propriamente os critérios a serem preenchidos e o
que seria pesado quando da pontuacao das propostas técnicas. O problema em
estabelecer exatamente o que ir4 ser valorado quando da andlise da proposta
técnica gera uma discutivel avaliagdo das mesmas, sendo por vezes criticadas por
serem decididas com énfase ao critério econémico (proposta de prego pela outorga).
Maria Sylvia Zanella Di PIETRO aponta para a necessidade, na licitacdo do
tipo técnica e preco, para fins de classificacdo das propostas técnicas, dos mesmos
critérios estabelecidos na licitagdo do tipo melhor técnica. *° Isto &, ao prever os
critérios técnicos no Edital, o Poder Publico teria de ser extremamente rigoroso,
deixando de lado o fato de que, em seguida, sera prevista a proposta de preco.
Alias, no que concerne a proposta de preco pela outorga, as disposicoes sao
mais simplérias. A proponente devera indicar o valor da importancia que se propde a
pagar pela outorga, observado o preco minimo fixado no Edital para a outorga. A
entrega de entrega da proposta financeira se da logo ap6s a decisdo pela
classificacdo da proposta técnica, caso contrario (desclassificacdo), devolve-se o
envelope contendo a proposta financeira lacrado ao licitante desclassificado.®’
Assim, a classificacao final das propostas, feita a partir da média ponderada
da pontuacéo obtida na proposta técnica e na proposta de preco, em razdo das
inconsisténcias e das generalidades contidas nas previsdes relacionadas as
exigéncias técnicas, acaba aumentando o peso da proposta financeira. Desta feita,
ha que se pdr em cheque a legitimidade e a eficacia dos critérios técnicos nas
licitacbes para a outorga de servicos de radiodifusdo. A avaliacdo da proposta
técnica tem, portanto, “mascarado” de legalidade um procedimento de escolha cuja
preponderancia € do critério econémico sobre o critério técnico, restando mantida a

estrutura existente no periodo anterior a obrigatoriedade de licitacdo, traduzindo-se

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual.até a
Emenda Constitucional 64, de 4.2.2010. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 604.
% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 397.
o MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10.ed. rev. e atual. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 194.
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em questionaveis privilégios aos empresarios ja atuantes no setor, cuja experiéncia
e recursos financeiros para operar novas emissoras sao incontestes.

A pratica mostra que o exame das propostas técnicas tem sido deveras
superficial. Os requisitos minimos previstos no Edital quanto as propostas técnicas
sdao apreciados como se fossem condi¢cdes ligadas a habilitacdo, no sistema
simplorio de avaliacdo baseado na mera observancia de documentacéo padrao, com
base em modelos fornecidos nos préprios atos convocatérios.

Na verdade, e como explica Adilson Abreu DALLARI, na classificacao das
propostas deve ser feito um rigoroso e amplo em ralacdo ao exame das mesmas,
em razdo de que todo o contido na proposta afetara substancialmente o futuro
contrato®. N&o & toa, as propostas técnicas (bem como as propostas de precos pela
outorga), sao partes integrantes anexadas ao contrato.

O resultado dessa conjuntura é que propostas que poderiam oferecer uma
maior democratizacdo dos meios de comunicag¢ao, progressos na qualidade do
conteldo da programacao televisiva, regionalizacdo e descentralizacao da
producao, podem ficar de fora em razao do poder econémico das demais licitantes.
Como se trata de uma atividade “naturalmente vocacionada aos oligopdlios”, como
afirma FONTES JUNIOR, em um meio limitado por condigcdes econbmicas, altos
custos de instalagcdo, manutencao, desenvolvimento, além de se fundar na utilizacdo
de um bem publico excludente. ®Louve-se, nessa toada, a existéncia de
movimentos que tém se mobilizado em busca de uma revisdod sistematica de
avaliacao das propostas técnicas e financeiras nas licitacdes de TV comercial.

E necessario que o Poder Publico estabelega critérios que déem maior peso
as propostas técnicas, de modo a privilegiar empreendimentos que pretendam
contribuir para a melhoria do conteudo veiculado nas televisdes do Pais. Além disso,
também é necessaria a constru¢cdo de uma politica de comunicagéao que fortaleca o
papel regulador/fiscalizador do Estado, de modo a garantir o atendimento do
interesse publico na escolha dos concessionarios e permissionarios de radiodifusao.

Adilson DALLARI alerta para o fato de que na area de licitagdes é inegavel a

existéncia de manipulacéo e corrupcao.* E, sem dlvida alguma, o estabelecimento

%2 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva ,20086, p. 153.
% FONTES JUNIOR, Jo&o Bosco Araujo. Liberdades e limites na atividade de radio e televisdo: teoria
geral da comunicagao social na ordem juridica brasileira e no direito comparado. Belo Horizonte: Del
Rey, 2001, p. 123.
o4 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva ,2006, p. 17.
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de critérios técnicos de forma mais genérica, ndo rigorosos, implicando na
valorizacado excessiva do critério “valor pela outorga” contribui para tanto.

A “palavra-chave” no julgamento e classificagdo das propostas, como se
sabe, é, conforme Margal JUSTEN FILHO a vantajosidade. Ocorre que, segundo
esse autor, o julgamento devera ser objetivo, com fulcro nos critérios anteriormente
previstos no edital.*® Por isso, e como se tem dito, o que deve ser repensado é o
conjunto de exigéncias que se fara presente deste o ato convocatorio.

O que nao se pode olvidar é que, conforme a doutrina mais atual, a licitacao
prevista no art. 175 do texto constitucional mais que uma regra, consiste em um
principio cuja aplicagdo se faz em direcdo do alcance do interesse publico, isto é,
nao é a licitacdo uma norma que se configura como fim em si mesmo, mas um
instrumento do qual se utiliza a Administracdo para buscar uma forma de melhor
atender ao interesse publico. A esse respeito, leciona Marcal JUSTEN FILHO que “a
licitacdo é um meio para obtencdo de um contrato administrativo vantajoso e,
portanto, ndo se justifica como uma atividade administrativa auténoma.” %

Por essa razao, o Poder Publico, ao menos em tese, deveria ater-se sempre
a proposta que melhor atenda ao interesse publico, o que envolveria a necessidade
de uma programacao plural, com conteddos efetivamente educativos, com a
valorizacdo da cultura nacional, das manifestacées populares regionais e da
producédo independente.

Feitas essas avaliacdes, e retornando ao procedimento, uma vez feita a
média ponderada com fulcro nas pontuacdes obtidas pela proposta técnica e pela
proposta financeira, chegar-se-a a uma vencedora, lembrando que, em caso de
empate, os critérios de desempate estdo previstos no art. 3%, § 2° da Lei de
Licitacoes, estabelecendo uma ordem de preferéncia; e o art. 45, § 2° da mesma Lei
prevé o sorteio em ato publico, caso persista 0 empate.

Passado isso, o Ministro das Comunicagdes, a vista de parecer da
Consultoria Juridica, decidira acerca da homologacao da licitacao por despacho que
sera publicado no Diario Oficial da Unido. Nao havendo manifestacdo dos
interessados, o Ministro encaminhara exposicdo de motivos ao Presidente da
Republica, acompanhada da minuta do Decreto de outorga de concessao para a

% JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitacées e Contratos Administrativos. 13. ed. S&o
Paulo: Dialética: 2009, p. 574.
% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 374.
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exploracédo do servico. Esse momento equivale a transicdo entre a homologacao da
licitacdo e a adjudicacao do objeto da concessdo. Enquanto a homologacgao equivale
a “aprovacgdo do procedimento”, a adjudicacédo é “o ato pelo qual a Administragé&o,
pela mesma autoridade competente para homologar, atribui ao vencedor o objeto da
licitacdo”. ' A expressdo autoridade competente aqui, como ja adiante, refere-se
nao mais a Comissao de Licitacao, pois, consoante JUSTEN FILHO

Deve-se entender como “autoridade competente” aquela que detiver
poderes para vincular a entidade promotora da licitagdo. E aquela que
dispuser de competéncia juridica para “representar” a entidade.*®

Por essa razao, é o Ministro das Comunicacoes, apds de parecer da sua
consultoria juridica, quem decidira sobre a homologacédo ou nado do certame. E, na
inércia dos interessados, o Ministro encaminhara exposicdo de motivos ao
Presidente da Republica, acompanhada da minuta do Decreto de outorga de
concessao para a exploracao do servico (adjudicacao).

Encerradas essas etapas, assinar-se-a o contrato de concesséo, ja que este,
como afirma BACELLAR FILHO, é conseqtiente Iégico da licitacdo. %

O Contrato a ser firmado, entdo, entre o Ministério das Comunicacoes,
representando a Unido, e a concessionaria, sera assinado apds a aprovagao do ato
de outorga pelo Congresso Nacional, conforme se elucidara mais adiante.

Serd realizado o pagamento pelo preco da outorga, que sera recolhido em
favor do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagdes, lembrando que as condi¢oes
de pagamento devem estar previstas no proprio Edital. Ademais, assinado o
contrato, a concessionaria providenciara a publicacao do seu extrato no Diario Oficial
da Unido. Sublinhe-se que as propostas técnicas e de pregos pela outorga,
apresentadas pela vencedora sao partes integrantes anexadas ao presente contrato.

Lembre-se, como ja dito anteriormente, que o contrato de concessao a ser
assinado sera um verdadeiro contrato administrativo, o qual, segundo Maria Sylvia
Zanella Di PIETRO, é um ajuste que a Administracdo, nessa qualidade, celebra com
pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins

%" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 399.
% JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitacées e Contratos Administrativos. 13. ed. S&o
Paulo: Dialética: 2009, p. 576.
% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, p. 111.
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publicos, segundo regime juridico de direito publico'®

. Ou seja, mesmo que com as
suas diversas peculiaridades, os referidos contratos serdo regidos pelo direito
publico, com sujeicdes e prerrogativas (ao menos em tese) tratadas anteriormente.
Luiz A. BLANCHET lembra que, mesmo que se saiba que estara essa
avenca submetida ao regime de direito publico e, consequentemente, ao arcabouco
legal que isso implica, as condigbes deste especifico contrato deverdo constar
explicitamente no ato convocatério da licitagdo, caso contrario, os interessados nao
teriam nem elementos suficientes para elaboragdo de suas propostas.'”’
Nessa esteira, chega-se ao ponto final do caminho que se pretendeu tracar.
Nesse sentido, Marcelo Bechara de Souza HOBAIKA e Ricardo Capucio BORGES
alertam para o momento exato em que se da a efetiva formalizacdo do contrato,
quando passa, efetivamente a passam a produzir efeitos no mundo juridico:
A formalizagédo da outorga ocorre com a expedicao de decreto presidencial
(concessdao ou autorizagdo) ou portaria ministerial (permissdo ou
autorizacdo) combinada com a expedicdo de decreto legislativo pelo
Congresso Nacional. Lembre-se que € apds a expedicdo do decreto

legislativo que o ato de outorzga produz efeitos legais, ou seja, passa a
existir para 0 mundo juridico. '

Feito todo esse levantamento acerca do procedimento licitatério,
estendendo-se da publicacdo do edital até a formalizacdo do contrato, encerra-se o
ponto central do presente trabalho. Todavia, cabem aqui algumas ultimas
observacdes quanto ao regime de reparticdo de competéncias no que tange as
concessbes de radiodifusdo. Primeiramente, como ja visto, tem-se que a
Constituicdo, em seu art. 22, atribuiu a Unido a competéncia privativa para legislar
(competéncia formal) sobre radiodifusdo, a qual podera, mediante lei complementar,
ser delegada aos Estados, que assim dispée:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

] o _ ~

IV - &guas, energia, informatica, telecomunicagbes e radiodifuséao;

[...]

Paragrafo Unico. Lei complementar poderd autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

1% B| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 256.

19" BLANCHET, Luiz Alberto. Concessdo e permisséo de servicos publicos. Curitiba: Jurua, 1995, p.
92.

%2 HOBAIKA, Marcelo Bechara de Souza; BORGES, Ricardo Capucio. Radiodifusdo e TV digital no
direito brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 41.
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Ainda, e conforme o art. 21 do texto constitucional, a Unidao também detém

competéncia material (administrativa) exclusiva para:

Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissao:

[..]

a) os servigos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens.

Por essa razao, pela competéncia exclusiva, cada entidade federativa detém
o seu campo de atuacao proprio, excludente dos demais entes federativos,
traduzindo, assim, em uma competéncia indelegavel. Como parte-se da premissa
constitucional de que a radiodifusdo constitui verdadeiro servigo publico, o que, por
definicdo, submete-o ao regime juridico de direito publico (regime juridico
administrativo), no qual prevalecem as normas ditadas pela administracéo publica.

3'%  atribuiu ao Poder

Outrossim, o texto constitucional, em seu art. 22
Executivo Federal a competéncia para outorga e renovacdo das concessoes,
permissdes e autorizacdes. De outra banda, a outorga ou renovacao da autorizacao,
concessdao ou permissdo para explorar o servico de radiodifusado sera,
obrigatoriamente, apreciada pelo Congresso Nacional, na forma que determinam os
artigos 49, Xl|, e paragrafos do artigo 223 da Constituicdo. '%*

Pode-se constatar, assim, que ainda que a exploracdo do servigco
de radiodifusdo seja matéria da competéncia exclusiva da Unido, com a
consequente competéncia administrativa atribuida ao Poder Executivo Federal, a

sua outorga (delegacdo) mostra-se como um verdadeiro ato administrativo

193 Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessao, permissio e autorizacio
para o servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o principio da
complementaridade dos sistemas privado, publico e estatal.
1% Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
[..]
XIl - apreciar os atos de concesséo e renovagao de concessao de emissoras de radio e televisao.
Art. 223.
[--]

12. O Congresso Nacional apreciara o ato no prazo do artigo 64, §§ 2° e 42, a contar do recebimento
da mensagem.
§ 2°. A nao renovacado da concessao ou permissdo dependera de aprovagdo de, no minimo, dois
quintos do Congresso Nacional, em votagcdo nominal.
§ 32 O ato de outorga ou renovagao somente produzird efeitos legais apds deliberacao do Congresso
Nacional, na forma dos paragrafos anteriores.
§ 4°. O cancelamento da concessdo ou permissdo, antes de vencido o prazo, depende de decisao
judicial.
§ 5° O prazo da concessdo ou permissao sera de dez anos para as emissoras de radio e de quinze
para as de televiséo.
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complexo, aquele que resulta da conjugacao de vontade de 6rgaos diferentes. No
caso da outorga da prestacdao dos servicos de radiodifusdo, as vontades do Poder
Executivo e Poder Legislativo sdo exercidas como parcelas de suas competéncias
exclusivas, das quais nenhum outro ente federativo ou érgao estatal podera tomar
para si, sob pena de verdadeira transgressao constitucional. O Poder Constituinte
dispbs sobre as competéncias em matéria de radiodifusdo, sobretudo em razéo da
importancia do assunto. Nao é demais lembrar que os meios de comunicagao
servem como divulgadores de idéias, cultura, noticias, e utilidade publica,
constituindo, sem duvida, seara na qual o Estado exerce sua soberania.
Indiscutivelmente o monopdlio de exploracédo do servico em favor da Unido (ainda
que mediante autorizagdo, concessao ou permissdo), justifica-se, servico que
pressupde a titularidade da sociedade sobre a comunicacdo social, que nela,
incontestavelmente tem interesse direto.

Por essas razdes, ha, em termos de legislacdo sobre radiodifuséo,
basicamente, normas federais. Sobre essa concentracdo de poder, em sede de
radiodifusdo, nas maos do Executivo, Alexandre FARACO alerta:

No plano legal, a exploragdo do servico ainda é regulada pela Lei no
4.117/62 (Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes), ndo tendo sido afetada
pela ampla mudancga legislativa que sofreu o setor de telecomunicagdes
com a edicdo da Lei Np 9.472/97 (a Lei Geral de Telecomunicagdes).
Dentre as implica¢des decorrentes desse fato esta a de que a radiodifusao
€ o Unico servico de telecomunicagdes cuja regulagdo e outorga de
concessbes, permissdes ou autorizagdo nao cabe a Anatel. Tais
competéncias continuam afetas ao Ministério das Comunicagoes, cujo titular
€ de livre escolha do Presidente da Republica e pode ser destituido a
qualquer tempo (enquanto a Anatel tem como 6rgao dirigente um colegiado
de Conselheiros, nomeados também pelo Presidente, mas que devem ter
seus nomes aprovados pelo Senado Federal, os quais possuem um
mandato fixo e ndo podem ser destituidos). '*°

A Anatel, por sua vez, € a responsavel pela elaboracdo, administracéo, e
manutencdo os Planos Basicos de Distribuicdo de Canais (radiofreqtiéncias),
conforme previsto na Lei Geral de Telecomunica¢des (LGT), Lei n® 9.472/1997.
Deste modo, as competéncias da Anatel estdo mais relacionadas ao espectro
eletromagnético do que propriamente ao servico de radiodifusdo, o qual é ainda
concentrado nas maos do Poder Executivo. Na qualidade de delegataria da Uniao
para fins de organizacao da exploracdo dos servicos de telecomunicacdes, cabe a

105 FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagdo das redes eletrénicas de comunicacgéao: radio,
televisdo e Internet. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 87.
47



Anatel, segundo leciona Eduardo Augusto de Oliveira RAMIRES, disciplinar e
fiscalizar a execucao, comercializacdo e uso dos servigcos de telecomunicagéo, a
implantagéo e funcionamento das redes de telecomunicagéo, e a utilizagdo dos ditos
recursos de 6rbita e do espectro de radiofreqiiéncia. '°

Além do mais, o §4° do art. 223 da Constituicdo prevé o cancelamento da
concessao, antes de vencido o prazo, depende de decisao judicial. Assim, o préprio
Poder Judiciario teve, para si, atribuida parcela de poder em se tratando de
concessOes de radiodifusdo. Nesse sentido, do momento da formalizagcdo da
outorga até o seu cancelamento, os trés Poderes tém suas “fung¢des”, e um
funcionamento baseado no controle reciproco levara, certamente, a um
aperfeicoamento do hoje questionavel sistema de reparticio de competéncias
quanto aos servicos de radiodifusdo. Por isso, encerra-se o presente topico com a
licdo de José Afonso da SILVA, sobre a harmonizacao destes trés poderes:

Tudo isso demonstra que os trabalhos do Legislativo e do Executivo,
especialmente, mas também do Judiciario, s6 se desenvolverdao a bom
termo, se esses 6rgaos se subordinarem ao principio da harmonia, que nao
significa nem o dominio de um pelo outro nem a usurpacao de atribuicoes,
mas a verificagdo de que, entre eles, ha de haver consciente colaboragéo e
controle reciproco (que, alias, integra 0 mecanismo), para evitar distorgcoes e
desmandos. °

3.2. Renovacao, extincao e outras previsoes

Seguindo a metodologia adotada, outros dispositivos acerca da do
Regulamento dos Servicos de Radiodifusao devem ser mencionados.

O Titulo XIIl do Decreto prevé as os regimes da renovagao, perempgao e
caducidade das concessoes e permissdes — lembrando que o presente trabalho tem
como objetivo maior enfoque as concessdes de radiodifusdo, deixando-se de lado,
por vezes, as permissoes previstas em sede de servigos de radiodifusao.

Quanto a renovacao, tem-se o disposto entre os artigos 110 e 115, os quais
passam a ser brevemente analisados.

Prevé o regulamento que o direito a renovagao decorre do cumprimento pela

concessionaria, das exigéncias legais e regulamentares, bem como das finalidades

1% RAMIRES, Eduardo Augusto de Oliveira. Direito das telecomunicagbes: a regulagdao para a
competi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 162.
97 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 111.
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educacionais, culturais e morais a que esteve obrigada'®. A renovagao dar-se-a por
prazo igual ao da propria concessdo, € 0s mesmos poderdo ser renovados por
periodos sucessivos iguais. A duracdo desses prazos tem contribuido,
historicamente, para que as concessdes sejam, na pratica, tratadas como
“propriedade” e nao como delegacdes por prazo determinado. Ainda que o objetivo
aqui seja tracar um panorama dos dispositivos legais que regem as renovagdes, e
nao o de criticar e/ou propor solugdes, algumas observagdes devem ser feitas.

Foi dito, como alicerce do presente trabalho, que as emissoras de radio e TV
aberta sdo concessodes de um servico publico por prazo determinado e também sob
determinadas condicbes. Todavia, as regras previstas no Regulamento dos Servigos
de Radiodifusao, bem como no préprio texto Constitucional para a renovacao e para
o cancelamento das concessdes cunham uma questionavel disparidade entre tais
concessodes e 0s demais contratos de prestacao de servigcos publicos, pois traduzem
escolhas legislativas que vieram a favorecer as concessiondarias, senao vejamos: ue
a nao renovagao precisa ser votada no Congresso Nacional por 2/5 dos seus
membros, em votacdo nominal (artigo 223, §2° da Constituicao). De outro lado, e
como ja dito ao fim do toépico anterior, o cancelamento durante a vigéncia do contrato
s6 pode ocorrer com decisdo judicial (§ 4° do mesmo artigo 223).

O poder concedente, portanto, diferentemente do que ocorre quando se trata
de outras formas de concessao de servico publico, ndo tem o poder de interromper
os contratos de concessao quando julgar que houve descumprimento de normas
que regem a prestacao do servico, sendo necessario que se encete processo judicial
que sera decidido ndo pelo poder concedente, mas pelo Judiciario. Ora, se o
interesse publico é, como aponta BLANCHET, o fundamento de todas as hip6teses
de extingdo de delegacdo de servigo publico'®, extremamente questionavel é que se
tolha da propria Administracdo a competéncia de apreciar se o interesse publico vem
sendo ou ndo atendido para fins de manutengéo ou extingao da outorga.

Embora a renovacdo das concessdes para exploracdo dos servicos de
radiodifusao fique subordinada ao interesse nacional, dependente do cumprimento

1% | embre-se que o préprio regulamento prevé que “os servicos de radiodifusdo tem finalidade
educativa e cultural, mesmo em seus aspectos informativo e recreativo, e sdo considerados de
interesse nacional, sendo permitido, apenas, a exploragdo comercial dos mesmos, na medida em que
ndo prejudique esse interesse e aquela finalidade.” (art. 39)
199 B ANCHET, Luiz Alberto. Concessdo e permissdo de servigos publicos. Curitiba: Jurua, 1995, p.
153.
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pelas concessionarias das disposicdes legais e regulamentares aplicaveis ao
servigo, bem como da observancia de suas finalidades, a falta de transparéncia
nesses procedimentos € que se deve questionar.

Muitas vezes, sdo os interesses das concessiondrias na continuidade da
prestacao do servico, e ndo o interesse publico, que motivam as renovacoes. A
observancia ao que FONTES JUNIOR chama de “direito a programagéo sadia” '°,
titularizado pelas pessoas a quem se destina a comunicacdo social, pode estar
sendo deixada de lado para que se assegure a permanéncia de todas as emissoras
no papel de concessionarias de tdo importante servigo publico.

O aditamento dos prazos destes contratos, frise-se, deve levar em conta que
um “contrato administrativo qualifica-se como tal porque se dirige ao atendimento de

»111

uma finalidade publica” "', como assevera BACELLAR FILHO. Prossegue afirmando

que

...quando a Administragdo Publica participa de um contrato, agindo na
qualidade de Poder Publico, submete-o ao regime juridico administrativo,
impondo1-1sze a observacgédo de indisponibilidade e de supremacia do interesse
publico.

Assim, qualquer prorrogacado, renovacao dos contratos de concessdo do
servico de televisdo de radiodifusdo, em que pese possuirem procedimento préprio
para se concretizarem, ndo poderdo deixar de lado o atendimento ao interesse
publico, que sera (como sempre €) o norte da Administragao.

De todo modo, feitas essas observacoes, voltemos a analise dos dispositivos
que regem o procedimento de renovacado das concessdes de radiodifusdo. O art.
112 do Regulamento dos servigos de radiodifusdo fixa que as empresas que
desejarem a renovacdo deverdao dirigir requerimento, ao Ministério das
Comunicacdes'™, no periodo compreendido entre os cento e oitenta e os cento e

vinte dias anteriores ao término dos respectivos prazos. Restando o 6rgao

" FONTES JUNIOR, Jodo Bosco Araujo. Liberdades e limites na atividade de radio e televis&o:
teoria geral da comunicagdo social na ordem juridica brasileira e no direito comparado. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 107-108.
""" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 129.
"2 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 129.
"3 A Lei fala que incube ao CONTEL, mas o mesmo ja fora extinto, ficando tais atribuicdes a cargo do
Ministério das Comunicacgoes.
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competente ndo decidido dentro de 120 dias, contados da entrada do requerimento,
entende-se, automaticamente, que o pedido de renovacgao fora deferido.

O art. 113, por sua vez, elenca condicbes a serem preenchidas pelas
concessionarias para fins de renovagdo dos prazos de concessao ou permissao,
dentre as quais merecem mengdo o cumprimento das obrigacées legais e
contratuais, durante a vigéncia da concessdo ou permissdo a ser renovada, a
manutencao da idoneidade moral e capacidade técnica e financeira, e o atendimento
ao interesse publico, particularmente no que se refere a finalidade educativa e
cultural da radiodifusdo. Preenchidas tais condicbes, o Ministério se manifestara
sobre a conveniéncia ou nao da renovacao da concessao, encaminhando o pedido,
acompanhado de Parecer e exposi¢cdao de motivos, ao Presidente da Republica, a
quem compete a decisao, renovando a concessao ou declarando-a perempta. Caso
seja decidida, de fato, em favor da renovacdo da concessao, devera ser assinado
termo aditivo ao contrato objeto da renovacao, o qual serd remetido ao Tribunal de
Contas para registro.

Entre os artigos 116 e 119 foram previstas, inicialmente, uma série de
normas atinentes a caducidade e a perempcdo das concessoes, todavia, todos
esses artigos foram revogados pelo Decreto n® 88066/83.

O art. 120 prevé a possibilidade de o servico de radiodifusdo podem ser
desapropriados ou requisitados, nos termos do art. 141, § 16, da Constituicdo'™ e
das leis vigentes, mediante pagamento de indenizacdo, em cujo calculo seréo
deduzidos os favores cambiais e fiscais concedidos pelo Estado. O art. 121
estabelece, por sua vez, que a execugao de quaisquer servigos de radiodifusao, por
meio de concessao ou permissao, esta sujeita ao pagamento de taxas, cujos valores
serao propostos pelo préprio MiniCom, e destinadas ao custeio da fiscalizacao dos
servigos, e ao Fundo Nacional de Telecomunicacoes.

A partir do art. 122 ha interessante trecho do Regulamento em analise, no
qual se passa a disciplinar o regime de infracées e puni¢cdées durante a execugcao dos
servicos radiodifusdo. Primeiramente, passa a elencar as infragcdes que podem ser

"4 «Art. 141 - A Constituicio assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga individual e a propriedade,
nos termos seguintes: (...) § 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropria¢do
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacao em
dinheiro. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando,
todavia, assegurado o direito a indenizagao ulterior.”
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cometidas pelas concessionarias, dentre as quais se destacam: incitar a
desobediéncia as leis ou as decisdes judiciarias, divulgar segredos de Estado ou
assuntos que prejudiquem a defesa nacional, promover campanha discriminatéria de
classe, cor, raca ou religido, nao atender a exigéncia de serem sempre brasileiros
natos os seus diretores e gerentes, criar situacao que possa resultar em perigo de
vida, e veicular noticias falsas, com perigo para a ordem publica, econémica e social.
Quanto a essa Ultima infragao, frise-se que se for resultado de erro de informagdo'"
e for objeto de desmentido imediato, a nenhuma penalidade ficara sujeita a
concessionaria ou permissionaria (art. 123). Ainda, sublinhe-se que o préprio
regulamento faz mencao a figura da reincidéncia (art. 125), considerada como a
reiteracdo, dentro de um ano, na pratica da mesma infragdo, ja punida
anteriormente, e que ensejara, por exemplo, a aplicacao da pena de multa em valor
dobrado (art. 136).

O art. 124 estabelece a responsabilidade das autoridades, pessoas,
entidades ou empresas noticiosas que funcionam legalmente no Pais, quando nao
sob responsabilidade da concessionaria, que praticarem determinados abusos
referidos no Regulamento, sujeitando-as ao disposto na Lei n® 2.083/1953. Ocorre
que a referida lei tem por objeto a regulamentacdo da liberdade de imprensa,
ensejando outra série de discussdes que afastariam o presente trabalho de seu foco.
Vale mencionar que tal debate envolveria a propria Lei de Imprensa (Lei n°
5.250/1967), julgada integralmente inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal,
ao entender que tal diploma legal ndo fora recepcionado pela nova ordem
democratica trazida pela Constituicio de 1988. Com tal decisdo, a norma foi
excluida totalmente do ordenamento juridico. Por essa razao, vale aqui mencionar
que o art. 124 do regulamento dos servicos de radiodifusdo traz consigo reflexdes
gue ensejariam um estudo muito direcionado, valendo, por ora, apenas destaque ao
seu § 1°, que fixa que a responsabilidade prevista em seu caput ndo exclui a da
concessionaria ou permissionaria, quando culpada por acao ou omissao.

Passa o0 regulamento, entdo, ao regime de penalidades cabiveis as
concessionarias de radiodifusao, antes destacando que a prescricdo da acao penal
a ser ajuizada em face das infracées definidas nele definidas ocorrera dois anos

"% Segundo o paragrafo tnico do art. 123, “considera-se erro de informagao a noticia falsa fornecida
a concessionaria ou permissionaria por empresa noticiosa que funcione legalmente no Pais, ou por
autoridade governamental.”
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apds a data da transmissdo ou publicacdo incriminadas, e a da condenagédo do
dobro do prazo em que for fixada (art. 126). O dispositivo seguinte ja elenca a multa,
a suspensao e a cassacao como sancdes cabiveis para fins de penalizacdo as
infracbes mencionadas. A pena de multa, em suma, tem suas hip6teses
predeterminadas, e pode ser aplicada conjunta ou isoladamente com outra pena. A
suspensao, de igual forma, tem suas hip6teses de aplicacdo bem definidas, variando
de vinte quatro horas a trinta dias, de acordo com a infragdo cometida. Apenas
merece maior atencao o disposto no art. 132, que atribuiu ao Ministério da Justica o
poder de suspender provisoriamente as concessionarias quando, notificadas pelo
Ministro da Justica, voltarem a transmitir qualquer assunto objeto de representacao,
até que este seja decidida por aquela autoridade, ou quando desmentirem, no prazo
fixado pelo Ministro em sua notificacao, a transmissao incriminada ou desfazé-la por
declaragdes contrarias as que tenham motivado a representacao. Entre o art. 149 e
o art. 153, o Regulamento disciplina a figura desta tal representagéo, rarissimas
vezes utilizada.

Como ultima possibilidade de sancao as concessionarias, existe a pena de
cassacao, aplicada quando houver reincidéncia em infracdo anteriormente punida
com suspensao, por nao haver concessionaria, no prazo estipulado pelo Ministro da
Justica, corrigido as irregularidades motivadoras da suspensdo anteriormente
impostas; ou incidir nas infragcdes de: interromper a execuc¢ao dos servicos por mais
de trinta dias consecutivos, exceto quando houver justa causa devidamente
reconhecida pelo MiniCom, ndo atender as determinagdes de natureza legal, técnica
ou econbmica, demonstrando, assim, a superveniéncia de incapacidade para a
execucao dos servicos objeto da concessdo ou permissdo, ou ndo atender aos
prazos estabelecidos para inicio das instalacbes e execucao dos servicos (artigos
34, 35 e 36 do Regulamento).

Vale destacar que a aplicacdo das penas devera levar em conta os
antecedentes, a idoneidade da concessionaria, bem como a intensidade do dolo ou
o grau de culpa, os motivos, as circunstancias e conseqiéncias da infracao (art.
134), bem como a condigdo econdmica da infratora (art. 135).

Sem maiores dificuldades de interpretacao, o disposto do art. 137 ao art. 140
estabelece a reparticdo de competéncias para aplicacao das penas, e do art. 141 ao
art. 148 preceitua-se sobre a forma de recorrer contra tais penalidades, dispositivos
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estes que devem ser analisados com a atencdo que um diploma legal elaborado
anteriormente a Constituicdo merece. Do art. 154 ao art. 171, ha uma série de
dispositivos atinentes ao exercicio de direito de resposta, reparacao de danos
morais, dispde sobre crimes no ambito da radiodifusao etc., que, como visto no inicio
do trabalho, quando feita a delimitacdo do tema, nao fazem parte do objeto do
presente trabalho. Alids, esta ultima listagem fora feita apenas no intuito de ilustrar a
sistematica do regulamento dos servigos de radiodifusao, sem querer se adentrar as
mindcias do mesmo, vez que € o objeto principal do presente estudo o procedimento
licitatorio do qual resultara a outorga, sobre o qual o referido regulamento dispde
apenas em determinados trechos, ja anteriormente trabalhados.

Por fim, encerrando a anélise do regulamento dos servicos de radiodifusao,
temos em tela disposicdes quanto aos servicos auxiliares de radiodifusdo, melhor
tratados adiante, e uma série de disposi¢oes transitdrias, dentre as quais sé merece
maior destaque o disposto no art. 177, que determinou que os prazos das
concessbes para execucao de servicos de radiodifusdao vigentes a época de sua
edicdo seriam prorrogados por mais quinze anos no caso de radiodifusdo de sons e
imagens (televisdo), a contar de 27 de agosto de 1962.

3.3. Transferéncia da concessao

Fora fixado como premissa alicerce do presente trabalho o fato das
concessobes de radiodifusdo serem concretizadas por meio de verdadeiros contratos
administrativos de concessao. E, dentre as caracteristicas marcantes destes
contratos de concessao, falou-se serem os mesmos firmados intuitu personae,
caracteristica derivada da obrigacdo de prestacdo pessoal do servico pela
concessionaria. JUSTEN FILHO, afirma que ao se dizer que o contrato
administrativo é pactuado intuitu personae, esta indicando um fenémeno juridico
especifico, significando que o preenchimento de certos requisitos ou exigéncias foi
fundamental para a escolha de determinado particular para contratar, requisitos
esses objetivamente definidos, pois ao Estado é indiferente a personalidade
psicolégica do particular, isto €, a Administracdo ndo se vincula as caracteristicas
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subjetivas do licitante vencedor, pois esta interessado apenas na execucdo da
proposta mais vantajosa ao, a ser desenvolvida por um suijeito idoneo.'"®

Todavia, e como bem ressalva o Romeu Felipe BACELLAR FILHO, o fato
dos contratos administrativos serem pactuados no “intuito da pessoa”, vez que
exigem a pessoa do contratado para a sua execucdo, ndo afasta por completo a
possibilidade serem cumpridos por outrem, em casos especificos e autorizados por
Lei. "7 E, como se passa a demonstrar, a Lei n® 4.117/62 (Cédigo Brasileiro de
Telecomunicacdes) e, sobretudo o Decreto N® 52.795/63 (Regulamento dos Servigos
de Radiodifusdo), prevéem no ordenamento juridico a possibilidade de transferéncia
da concessdo. Ater-se-a as regras legais para tanto, iniciando-se com as
disposicdes mais genéricas, até se chegar a um panorama geral do procedimento
que deve ser seguido.

Primeiramente, deve-se ter em mente que devera a concessionaria solicitar
prévia autorizacdo do Ministério das Comunicagdes, tanto para modificar seus
estatutos ou contrato social, como para transferir, direta ou indiretamente, concessao
ou permissao, ou ceder cotas ou acdes representativas do capital social. (art., 28,
10, “a” e “b” do Regulamento). Fato é que a validade bem como a eficacia dessas
transferéncias estd condicionada a tal autorizagdo. Fixa o art. 90 deste mesmo
regulamento que nenhuma transferéncia de concessdao ou permissdo podera se
efetivar sem prévia autorizagdo do Governo Federal, sendo nula, de pleno direito,
qualquer transferéncia efetivada sem observancia desse requisito.

O Capitulo | do Titulo X do Regulamento prevé o procedimento dessas
transferéncias, que poderdo ser realizadas de forma direta ou indireta. A dita
transferéncia direta se da quando a concessao (ou permissao) é transferida de uma
pessoa juridica para outra, enquanto a indireta € aquela na qual a maioria das cotas
ou acgdes representativas do capital é transferida de um para outro grupo de cotistas
ou acionistas que passa a ter 0 mando da sociedade.

Ora, na verdade, a transferéncia da concessao, propriamente dita, da-se
apenas com a transferéncia total da concessao a terceiro, que, conforme ensina

Céarmen Lucia Antunes ROCHA, “assume integralmente o lugar do concessionario e

"8 JUSTEN FILHO, Marcal. Concessées e Servigos Piblicos. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 51.
""" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 130.
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passa a responder pelo objeto anteriormente concedido aquele”.'™ A dita
transferéncia indireta, portanto, seria uma alteracdo do controle societario da
concessionaria — em ambos 0S casos, repise-se, devem ser observadas as
restricdbes impostas pela Constituicdo Federal, pelo CBT, pelo Regulamento do
servico e pela Lei do Capital Estrangeiro.

Ainda como disposi¢cdes iniciais, o Regulamento prevé que nao sera
autorizada a transferéncia, direta ou indireta, da concessao ou permissao, durante o
periodo de instalacdo da estagdo e€ nem nos cinco anos imediatamente
subsequentes a data de expedicao do certificado de licenca para funcionamento (art.
91), e, mais importante, em nenhum caso a concessao ou a permissao outorgada a
pessoa juridica de direito publico interno podera ser transferida a empresas privadas
(art. 92).

No que tange mais precisamente a transferéncia direta, tem-se que soé
podera ser efetivada se a sociedade para a qual sera transferida a concesséao ou
permissao se condicionar as exigéncias constantes do § 2° do art. 28. Ocorre que
com a publicacdo do Decreto n® 88067/83, tal dispositivo fora completamente
remodelado, e passou fixar que as concessionarias e permissionarias de servicos de
radiodifusdo, além de outros que o Governo julgue convenientes aos interesses
nacionais, estao sujeitas a diversos preceitos e obrigacdes, que certamente deverao
ser observados

O art. 94 prevé o tramite do processo de transferéncia, que, basicamente,
faz-se a partir da apresentacdo de requerimento ao MiniCom, solicitando a
transferéncia, formulado pela detentora da concessdo ou permissao, assinado por
todos os cotistas, no caso de sociedade limitada, ou, instruido com a folha do Diario
Oficial da Unido que publicou a ata da Assembléia Geral Extraordinaria que
autorizou a Diretoria a requerer transferéncia, e, simultaneamente, a apresentacao
de requerimento, também dirigido ao MiniCom, formulado pela sociedade para a
qual se pretende transferir a concessdo ou permissado, no qual a mesma solicita a
transferéncia em face da concordancia da concessiondria ou permissionaria, sendo
o requerimento instruido com a documentagédo exigida a todas as pretendentes a

execucao dos servigos de radiodifusao.

""® ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre a concessdo e permissdo de servigo publico no
direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 48.
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Ato continuo, o Ministério se manifestara sobre a transferéncia e, quando se
tratar de concesséao, seu Presidente enviara exposicdo de motivos, acompanhada de
cbpia do respectivo Parecer, ao Presidente da Republica, a quem cabe a decisao
final.'™ Como é intuitivo, a nova concessdo ou permissdo serd outorgada
observadas as mesmas condicdes e pelo prazo restante da concessao ou permissao
anterior.

Ja em sede de transferéncia indireta, o processamento se encontra no art.
96, no qual, (i) em se tratando de sociedade limitada, serd necessaria a
apresentacao de requerimento assinado por todos os cotistas, dirigido ao Presidente
do MiniCom, solicitando a transferéncia no qual se declarara expressamente, o
nome dos cedentes e cessionarios, bem como a quantidade e valor das cotas a
serem transferidas; e (ii) em se tratando de sociedade anbnima, sera necessaria
apresentacao de requerimento dirigido ao Ministério das Comunicagdes solicitando a
transferéncia, instruido com a folha do Diario Oficial que publicar a Ata da
Assembléia Geral Extraordinaria que autorizou a Diretoria a requerer a transferéncia.
De igual forma a transferéncia direta, o MiniCom se manifestard sobre a
transferéncia e, em caso de concessao, seu Presidente enviara uma exposicao de
motivos, acompanhada de cépia do respectivo Parecer, ao Presidente da Republica,
a quem cabe a decisao final.

Cabe ainda sublinhar a ressalva feita pelo artigo 97 do Regulamento, que
determina que, uma vez autorizada a transferéncia, direta ou indireta, de concessao
ou permissao, as entidades ficam obrigadas a submeter a aprovacdo do MiniCom
todos os atos que praticarem na efetivacdo da operacao, e nenhum outro pedido de
transferéncia sera considerado sem que a sociedade comprove os atos que praticou
na efetivacdo de autorizacao anterior.

Por fim, para encerrar tal tépico, tem-se que encerrado o rol de dispositivos
que trata da transferéncia da concessao, o regulamento passa a prever uma série de
disposicdes acerca das alteracOes estatutarias ou contratuais das concessionarias,
bem como das transferéncias de cotas ou acdes das mesmas. Neles fica previsto

gue as concessionarias, bem como as permissionarias de servigos de radiodifuséo,

"% O regulamento prevé que, seja a transferéncia direta ou indireta, quando se tratar de permissao o
proprio CONTEL (Ministério das Comunicacdes) decidira sobre o assunto. Outrossim, a Lei n°
4117/62, que institui o Cbédigo Brasileiro de Telecomunicagdes, em seu art. 24, prevé que das
deliberagcbes do Conselho cabera pedido de reconsideracéo para o0 mesmo €, em instancia superior,
recurso ao Presidente da Republica.
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nao poderdo alterar os respectivos atos constitutivos, estatutos ou contratos, nem
efetuar transferéncias de cotas ou agdes sem prévia autorizacdo do poder
concedente e, aquelas que pretenderem realizar este tipo de alteracdo, deverao
dirigir requerimento contendo a proposta da alteragdo contratual ou estatutaria ao
MiniCom, justificando e explicando a operagéo pretendida, esclarecendo a finalidade
de tal alteragdo e, para tanto, e a sua finalidade, bem como provando a
nacionalidade dos novos cotistas ou acionistas, e demais provas exigidas no
regulamento, quando se tratar de eleicdo ou designacdo de novos diretores ou
gerentes. Feito isso, satisfeitos os requisitos legais, considerado o “interesse
nacional”’, o MiniCom baixara Portaria autorizando a alteracao solicitada (art. 101).

Assim como nas transferéncias diretas e indiretas, uma vez autorizadas as
alteracoes estatutarias ou contratuais, ficam as empresas obrigadas a submeter a
aprovacao do Conselho os atos que praticarem na efetivacdo das mesmas, e
nenhum outro pedido de alteracdo estatutaria ou contratual sera autorizado até que
a mesma comprove 0s atos que praticou na efetivacdo de alteracdo outorgada
anteriormente.

Ha previsdo no regulamento, também, que determina que a transferéncia
sucessiva de cota ou acgdes, ou 0 aumento do capital social, que impliquem na
transferéncia indireta da concessao ou permissao, sera regulada pelos preceitos
estabelecidos no Capitulo Il do titulo X, que dizem respeito justamente as
disposicdes atinentes a transferéncia indireta. Assim sendo, e como faz a Lei de
Concessoes, estende-se a disciplina da transferéncia da concessdo a cessao do
controle societario, escolha sabia, na visao de JUSTEN FILHO, ao “evitar disputa
prética complexa e de solucdo quase inevitavel” '® Nessa toada, tanto na
transferéncia da concessao ou do controle societario da concessionaria, por nao se
caracterizar hipotese de nova concorréncia, ndo ha que se falar em licitacéao,
bastando a anuéncia prévia do poder concedente através de ato motivado.

Ademais, as sociedades anbnimas, concessionarias (ou permissionarias) de
servicos de radiodifusdao, quando elegerem novas diretorias, sdo obrigadas a dirigir
requerimento ao Ministério das Comunicagdes, solicitando aprovagdo dos nomes
que passardo a compod-las, ficando as entidades, apds a aprovacao destes,

obrigadas a submeterem ao Ministério das Comunicacbées a comprovacado do

120 JUSTEN FILHO, Marcal. Concessées e Servigos Publicos. Sao Paulo: Dialética, 1997, p. 287.
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arquivamento da referida ata na reparticdo competente. Fixa o art. 105, entretanto,
que no siléncio do poder concedente no fim de noventa dias, contados da data da
entrega do requerimento de transferéncia de acdes ou cotas, que nao caracterizem
a transferéncia indireta da concessdo ou permissao, implicara na autorizacao,
excetuados os casos nos quais os pretendentes ndo possuam as qualificacdes
estabelecidas no préprio Regulamento e legislacao pertinente.

3.4. Servicos ancilares, auxiliares e correlatos

Como forma de se fazer um adendo ao recorte metodolégico adotado,
cumpre esclarecer que nem todos os servicos de radiodifusdo sdo concedidos de
igual forma ao servigo de televisdo comercial (radiodifusdo de sons e imagens), e
nem mesmo sua prestagcao é regida com idénticos contornos. Sendo vejamos, com
base nas explicacdes dadas por HOBAIKA e BORGES. '#!

Em primeiro lugar, cumpre destacar a existéncia dos denominados servigos
ancilares, conceito que abarcar a retransmisséo e a repeticdo de sinas de televisao
gerados por terceiros, servicos esses que se limitam a permitir que as empresas
autorizadas somente retransmitam ou repitam sinais gerados por uma regular
exploradora do servico de radiodifusdo de sons e imagens. Por essa razao, as
chamadas repetidoras e retransmissoras carecem de autonomia na medida em que
sua existéncia pressupde um contrato com uma emissora geradora de sinais de
televisao.

Conforme dispde o art. 12 do Regulamento do Servigo de Retransmissao de
Televisao e do Servico de Repeticdo de Televisdo, ancilares ao Servico de
Radiodifusdo de Sons e Imagens, aprovado pelo Decreto n? 5.371/05, o servico de
retransmissao de sinais provenientes de estacdo geradora de televisao comercial,
educativa ou explorada diretamente pela Unido, somente serd autorizado para
localidade onde nao haja concessionaria ou autorizada do Servico de Radiodifusao
de Sons e Imagens de mesma programacao basica ou autorizada para execucao do
Servico de RTV de mesma programacao basica. Ainda neste diploma legal, o art. 62,
inciso VIII, define Programacao Basica como sendo a programag¢dao comum entre as

estacdes geradoras de uma mesma rede.

21 HOBAIKA, Marcelo Bechara de Souza; BORGES, Ricardo Capucio. Radiodifusdo e TV digital no
Direito brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2007; p. 44-46.
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Assim, distinguem-se as geradoras, repetidoras (RpTV) e retransmissoras
(RTV), o fato de que a primeira € a estacdo autorizada a realizar emissdes de
programas que tem origem em seus proprios estudios, enquanto as retransmissoras
e repetidoras somente podem, como é intuitivo, retransmitir ou repetir, para a
localidade onde foi autorizada a explorar o servico de RTV ou RpTV, a programacao
gerada por outra empresa (do mesmo grupo ou nao), se houver na area outra
geradora com a mesma programacao basica da geradora cedente dos sinais ou
outra retransmissora retransmitindo a mesma programacao basica. Ou seja, na
pratica, os servicos de retransmissdo e repeticido de sinais de televisdo vém
possibilitar que os sinais das estacdes geradoras sejam recebidos em locais por eles
nao diretamente atingidos ou atingidos em condi¢des técnicas inadequadas.

Para fins de distincdo mais precisa, tem-se que a retransmissao é servico
ancilar ao Servico de Radiodifusdo de Sons e Imagens (TV), destinado a retransmitir
de forma simultdnea, ou nao simultanea, os sinais de uma estacao geradora de
televisdo, para recepgao livre e gratuita pelo publico em geral (art. 1° do Decreto n®
5.371/05), cuja finalidade principal é expandir a area de cobertura da estacdo
geradora de televisdo. Tal servigo é dividido em RTV Primaria, na qual o autorizado
tem direito a protecdo contra interferéncias de outras estacdes e o canal esta
previsto no plano basico, e RTV Secundaria, quando nédo se tem direito a protecao
contra interferéncia.

O Servigo de Repeticao de Televisao (RpTV) é aquele que se destina ao
transporte de sinais de sons e imagens oriundos de uma estacao geradora de
televisdo para estacbes repetidoras ou retransmissoras ou, ainda, para outra
estacao geradora de televisdo, cuja programacao pertenca a mesma rede (art. 2° do
Decreto n® 5.371/05).

Tanto os servicos de retransmissdo quanto os de repeticdo de sinais de
televisdo sdo prestados apds a outorga de autorizacdo pelo Ministério das
Comunicagcbes, com prazo indeterminado e carater precario, nao cabendo
indenizacao de qualquer espécie a ser paga pela Administragéo as pessoas juridicas
autorizadas, quando de sua extingdo, que se pode dar, a qualquer titulo, mediante
ato justificado, garantidos o contraditério e a ampla defesa. Lembre-se, como
complementacdo ao dito, que se entende por autorizacdo o “ato unilateral da
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Administracdo Publica, pelo qual se delega a particular, precariamente, em
condigées de demanda especial da coletividade, a execucao de servigo publico.” 1%

Sem se pretender adentrar no mérito do assunto, apenas recorde-se que a
idéia de precariedade ja esta compreendida no dito acima, como a prerrogativa do
poder concedente, titular do servico publico, revogar a qualquer momento o ato de
permissao, sem acarretar o dever de indenizar.

Essa autorizacdo, para ser concedida, deve ser precedida de requerimento
especifico, ao Ministério das Comunicagdes, instruido com a documentacao
estabelecida em norma complementar.

A autorizacao para execuc¢ao do Servico de RTV, bem como para execucao
do Servico de RpTV, sera formalizada mediante ato do Ministério das
Comunicagbes, que providenciara a publicacdo, no Diario Oficial da Unido, do
resumo do ato de autorizagdo como condicao indispensavel a sua eficacia. Uma vez
publicado o ato de autorizagdo para execugdo do servico, a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes expedira autorizacao de uso de radiofreqiiéncia.

A esse respeito, importa destacar outras peculiaridades sobre o regime de
competéncias, em se tratando desses servigos ancilares.

Segundo o art. 4° do Decreto n? 5.371/05, compete ao Ministério das
Comunicacgdes estabelecer as normas complementares dos Servicos de RTV e de
RpTV, outorgar autorizacdo para a execucao dos Servicos de RTV e de RpTV,
aprovar projetos de locais de instalacdo e de uso de equipamentos de estagdes de
RTV e RpTV, expedir as respectivas licengas para funcionamento, fiscalizar, no que
se refere ao conteudo da programacao, a execucao do Servico de RTV em todo o
territério nacional, no que diz respeito a observancia das disposicoes legais,
regulamentares e normativas aplicaveis ao servico; e instaurar procedimento
administrativo para apurar infracbes de qualquer natureza referentes aos Servicos
de RTV e RpTV e impor as sancdes cabiveis.

No artigo seguinte (art. 59), fixa-se que compete a ANATEL elaborar e
manter atualizado o Plano Basico de Distribuicdo de Canais de Retransmissao de
Televisao — PBRTV, outorgar as autorizagdes de uso de radiofrequéncias dos
Servicos de RTV e de RpTV, e fiscalizar, quanto aos aspectos técnicos, as estacdes
dos Servicos de RTV e de RpTV. Além disso, no paragrafo unico do art. 19,

2 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre a concessdo e permissdo de servigo publico no

direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 176.
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estabelece-se que a autorizacao para uso de radiofreqiiéncia sera outorgada a titulo
oneroso, cabendo a ANATEL promover a cobranga do respectivo prego publico, bem
como providenciar a publicagdo, no Diario Oficial da Unido, do resumo do ato de
autorizacao de uso de radiofreqiiéncia como condicao indispensavel a sua eficacia
(art. 20).

De todo o dito, aspecto crucial no estudo desses servicos diz respeito ao
carater precario da supracitada autorizacao. Tal afirmacao refere-se ao fato de que
os sinais de televisdo sdo provenientes de estagdo geradora e somente serao
autorizados para localidade onde ndo exista concessionaria ou autorizada para
execucao do servico de radiodifusdo sons ou imagens de mesma programacao
basica ou autorizada do servico de retransmissao também de mesma programacao
basica. Tal condicionante significa que se, eventualmente, passe a existir uma
concessionaria geradora na localidade, transmitindo a mesma programacéao, a
retransmissora estara obrigada a cessar suas operacoes.

Vale ainda mencionar que além destes servigos ancilares existem servigos
ditos auxiliares e correlatos (SARCS). Sao executados pelas concessionarias ou
permissionarias de servicos de radiodifusdo para realizar reportagens externas,
ligacbes entre estudios e transmissores das estagbes, utilizando inclusive
transceptores portateis. Ainda, sdo considerados correlatos ao servico auxiliar de
radiodifusdo os enlaces-radio destinados a apoiar a execucdo dos servicos de
radiodifusdo, como comunicagao de ordens internas, telecomando e telemedicéo.

A legislacao basica sobre os SARCS é composta: (i) pela Portaria n® 985/94,
que veio a estabelecer procedimentos para disciplinar a apresentacao dos pedidos
para execucao do Servigo Auxiliar de Radiodifusdo e Correlatos; (ii) a Resolugdo n®
82/98, que aprovou o Regulamento sobre Canalizagdo e Condicbes de Uso de
FreqUéncias para os Servicos Auxiliar de Radiodifusdo e Correlatos, Especial de
Repeticdo de Televisédo e Especial de Circuito Fechado de Televisdo com Utilizagao
de Radioenlace (CFTV); (iii) o Regulamento 82/98, que dispde sobre canalizacao e
condicoes de uso de freqUéncias para os servicos auxiliar de radiodifusdo e
correlatos, especial de repeticdo de televisdo, e especial de circuito fechado de
televisdo com utilizacdo de radioenlace, e estabelece a canalizacdo e as condicdes
gerais de uso de determinadas faixas do espectro pelos SARC, Especial de RpTV, e
Especial de CFTV, por sistemas analdgicos ou digitais; e (iv) a Resolugdo n°
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340/03, que aprovou o Regulamento sobre Condi¢cdes de Uso de Radiofreqiiéncias
nas Faixas de 800 MHz, 900 MHz e 1.800 MHz para prestacdo do Servico Movel

Pessoal.

3.4. Consideracoes sobre a TV DIGITAL NO BRASIL

Como se tem noticiado, o Brasil se encontra em um periodo de transicdo em
se tratando de radiodifusdo. Com o Decreto n® 4.901, de 26 de novembro de 2003,
foi instituido o Sistema Brasileiro de Televisdo Digital - SBTVD, fixando seus
objetivos (promover a inclusdo social, a diversidade cultural do Pais e a lingua patria
por meio do acesso a tecnologia digital, visando a democratizacdo da informacao,
propiciar a criagao de rede universal de educacao a distancia, estimular a pesquisa e
o desenvolvimento e propiciar a expansao de tecnologias brasileiras e da industria
nacional relacionadas a tecnologia de informacdo e comunicacao etc.), bem como
foram constituidos o Comité de Desenvolvimento, um Comité Consultivo e um Grupo
Gestor, como 6rgaos integrantes do SBTVD, que ficaram responsaveis por uma
série de atribuicdes e providéncias iniciais para fins de implantacao do Sistema.

Posteriormente, adveio a publicacdo do Decreto n® 5.820, de 29 de junho de
2006, formalizando-se a implantacdo do SBTVD-T, com o estabelecimento de
diretrizes para a transicao do sistema de transmissdo analégica para o sistema de
transmissao digital do servigo de radiodifusdo de sons e imagens e do servico de
retransmissao de televisdo, além de serem previstas outras providéncias.

Seguindo uma metodologia ja assentada anteriormente, serdo analisados
alguns dos principais dispositivos do referido Decreto, para fins de tentar
compreender do que se trata essa transicao pela qual esta passada a radiodifusdo
brasileira.

Em primeiro lugar, frise-se que o Decreto n® 5.820/2006 é uma norma focada
no processo de transicao e, portanto, longe esta de esgotar todas as questdes que
orbitam o universo da TV Digital, bem como da propria comunicacao eletrénica.
Nesse sentido, para melhor compreender tal decreto de transi¢do, que traduz mais
uma opc¢ao tecnoldgica do que propriamente um marco regulador, uma apreciacao
sobre seus principais dispositivos.

O artigo 1?2 do Decreto é claro ao delimitar a respeito de 0 que 0 mesmo

dispde: “sobre a implantacdo do Sistema Brasileiro de Televisdo Digital Terrestre -
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SBTVD-T na plataforma de transmissao e retransmissao de sinais de radiodifusao
de sons e imagens.” Deste modo, fica claro que se limita o diploma legal em
referéncia a fixar normas sobre o processo de transi¢cao para fins de implantacao

O artigo seguinte traz as definicbes de SBTVD-T (Sistema Brasileiro de
Televisao Digital Terrestre), como o conjunto de padrbées tecnoldgicos a serem
adotados para transmissao e recep¢ao de sinais digitais terrestres de radiodifusao
de sons e imagens, e 0 ISDB-T (/ntegrated Services Digital Broadcasting Terrestrial),
como sendo os servicos integrados de radiodifusédo digital terrestre.

Também merece destaque que o fato de que os arts. 3° e 4° determinam
gue as concessionarias e autorizadas do servico de radiodifusdo de sons e imagens
e as autorizadas e permissionarias do servico de retransmissdo de televisdo
adotardao o SBTVD-T, sendo que 0 acesso a0 mesmo sera assegurado, ao publico
em geral, de forma livre e gratuita, a fim de garantir o adequado cumprimento das
condicAes de exploracido objeto das outorgas.

O SBTVD-T, segundo o art. 5°, adotara, como base, o padrao de sinais do
ISDB-T, incorporando as inovacdes tecnoldgicas aprovadas pelo Comité de
Desenvolvimento de que trata o Decreto n°® 4.901/03, que, primeiramente, Institui o
Sistema Brasileiro de Televisédo Digital - SBTVD, conforme visto acima. O Comité de
Desenvolvimento fixara as diretrizes para elaboracédo das especificacées técnicas a
serem adotadas no SBTVD-T, inclusive para reconhecimento dos organismos
internacionais competentes, bem como promovera a criagdo de um Férum do
SBTVD-T (composto, basicamente, por representantes do setor de radiodifusdo, do
setor industrial e da comunidade cientifica e tecnoldgica) para assessora-lo acerca
de politicas e assuntos técnicos referentes a aprovacao de inovacoes tecnoldgicas,
especificacoes, desenvolvimento e implantagéo do Sistema.

O art. 6° é importante ao esclarecer os pilares do SBTVD-T, que séo a
transmissdo digital em alta definicao (HDTV) e em definicdo padrao (SDTV), a
transmissao digital simultanea para recepcao fixa, moével e portatil, e a interatividade.

Indubitavelmente, o dispositivo que merece maior atencdo do decreto em

exame é o art. 79, que assim dispde:

Art. 7° Sera consignado, as concessionarias e autorizadas de servigo de
radiodifusdo de sons e imagens, para cada canal outorgado, canal de
radiofreqiiéncia com largura de banda de seis megahertz, a fim de permitir a
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transicdo para a tecnologia digital sem interrupgédo da transmissdo de sinais
analogicos.

§12 O canal referido nocaputsomente serd  consignado as
concessionarias e autorizadas cuja exploragdo do servico esteja em
regularidade com a outorga, observado o estabelecido no Plano Basico de
Distribuicdo de Canais de Televisao Digital - PBTVD.

§ 2° A consignacdo de canais para as autorizadas e permissionarias do
servico de retransmissdo de televisao obedecerd aos mesmos critérios
referidos no § 1%e, ainda, as condigdes estabelecidas em norma e
cronograma especificos.

A importancia de tal dispositivo é evidente porque € justamente em seu
corpo que se prevé a mais determinante previsdo acerca do processo de transicéo,
ao garantir as atuais concessiondrias do servico de radiodifusdo uma faixa de
freqUéncia adicional na mesma largura da analdgica, contudo, com propdésitos e
condicdes especificas.'?®

Nessa esteira, merece destaque o julgamento da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade n® 3944, de autoria do Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),
em face de dispositivos do Decreto n® 5.820/2006. O cerne da fundamentagcdo do
PSOL fora o fato de que a implantacao da TV Digital no Brasil implicaria ndao em uma
mera evolucao tecnoldgica do servico de radiodifusdo Entende o partido autor da
ADI referida que “o Decreto n° 5.820/06 aprofunda o atual cenario de concentracéo,
indo em sentido contrario ao da Constituicdo.” Como consequéncia, para se delegar
a execucao de tais servigos seria necessario observar o que pde a Constituicao, isto
€, seria necessario procedimento licitatério prévio a cada outorga.

Cumpre esclarecer que a Procuradoria Geral da Republica opinou pela
procedéncia da referida ADI. Para a PGR, o artigo 223 da Constituicao foi violado,
pois com a utilizacdo do termo 'consignacao' para o que, na verdade, seria uma
verdadeira concessao, estaria se concretizando um desprezo a competéncia do
Congresso Nacional. Ademais, posicionou-se no sentido de que, de fato, se a
tecnologia digital ndo acrescentasse uma capacidade maior de produzir informacoes
e programas, tal consignacao, em tese, poderia ser aceita, sob o argumento de que
se trataria de uma mera modificagdo de natureza técnica, todavia, por implicar na

concessao de um espaco ou espectro maior de atuacao as emissoras atuais, pelo

123 HOBAIKA, Marcelo Bechara de Souza; BORGES, Ricardo Capucio. Radiodifusdo e TV digital no
Direito brasileiro. Belo Horizonte: Editora Forum, 2007; p. 84.
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que, estar-se-ia diante de nova concessdo, ou, no minimo, de renovacao das
concessodes existentes.

Apés cerca de trés anos de tramitacdo, a Corte Suprema julgou a referida
ADI, em decisao que restou assim ementada:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 72 A 10
DO DECRETO 5.820, DE 29 DE JUNHO DE 2006, EXPEDIDO PELO
PRESIDENTE DA REPUBLICA. ADOGAO DO SISTEMA BRASILEIRO DE
TELEVISAO DIGITAL (SBTVD). CONSIGNAGCAO DE MAIS UM CANAL DE
RADIOFREQUENCIA AS CONCESSIONARIAS E “AUTORIZADAS” DOS
SERVICOS PUBLICOS DE RADIODIFUSAO DE SONS E IMAGENS, SEM
APRECIACAO DO CONGRESSO NACIONAL. DIFERENGA ENTRE
AUTORIZAGCAO DE USO DO ESPECTRO DE RADIOFREQUENCIAS E
CONCESSAO DO SERVIGCO PUBLICO DE RADIODIFUSAO DE SONS E
IMAGENS. INEXISTENCIA DE VIOLAGCAO AO § 5° DO ART. 220 E AO
ART. 223, AMBOS DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. As normas
impugnadas por esta acgdo direta de inconstitucionalidade sdo apenas as
veiculadas pelos arts. 7¢ a 10 do Decreto federal 5.820/2006. Embora
sustentadas na peticao inicial, ndo se conhece de teses juridicas que nao
tenham pertinéncia com os dispositivos impugnados, a saber: a) a de que
um “memorando de entendimento”, assinado pelo Ministro das Relagbes
Exteriores do Brasil e pelo Chanceler do Japao, ndo passara pelo controle
do Congresso Nacional; b) a de que deixou de ser publicado o relatério do
Comité de Desenvolvimento do Sistema Brasileiro de TV Digital, referido
pelo inciso VIII do art. 3% do Decreto 4.901/2003, caracterizando omissao
imprestabilizadora da escolha feita pelo Poder Executivo quanto ao modelo
japonés de televisdo digital (ISDB). 2. O Decreto 5.820/2006, pelo menos
quanto aos dispositivos objeto da agdo direta, ostenta um coeficiente de
generalidade, abstracdo e impessoalidade que afasta a alegagdo de se
cuidar de ato de efeito concreto. Até porque “a determinabilidade dos
destinatarios da norma nao se confunde com a sua individualizacdo, que,
esta sim, poderia converté-lo em ato de efeitos concretos, embora plurimos”
(ADI 2.137-MC, da relatoria do ministro Sepulveda Pertence). Precedentes.
3. Consignacédo de canal de radiofreqiiéncia (ou autorizagdo de uso de
espectro de radiofrequéncia) ndo se confunde com concessdao ou
autorizacdo do servico publico de radiodifusdao de sons e imagens. A
primeira (consignacao), regulada pela Lei 9.472/97, é acessoéria da segunda
(concessao ou permissdo). 4. A norma inscrita no art. 7° do Decreto
5.820/2006 (e também nos arts. 82 a 10) cuida de autorizagdo de uso do
espectro de radiofreqiiéncias, e ndo de outorga de concessao do servigo
publico de radiodifusdo de sons e imagens. O que se deu, na verdade, foi 0
seguinte: diante da evolugdo tecnoldgica, e para a instituicdo no pais da
tecnologia digital de transmissao de sons e imagens, sem interrupcao da
transmissao de sinais analdgicos, fez-se imprescindivel a consignacao
temporaria de mais um canal as atuais concessionarias do servigo de
radiodifusdo de sons e imagens. Isso para que veiculassem,
simultaneamente, a mesma programacao nas tecnologias analégica e
digital. Tratou-se de um ato do Presidente da Republica com o objetivo de
manter um servigo publico adequado, tanto no que se refere a sua
atualidade quanto no tocante a sua continuidade. Ato por isso mesmo
serviente do principio constitucional da eficiéncia no &mbito da
Administragdo Publica. 5. A televisdo digital, comparativamente com a TV
analégica, ndo consiste em novo servico publico. Cuida-se da mesma
transmissdo de sons e imagens por meio de ondas radioelétricas.
Transmissdo que passa a ser digitalizada e a comportar avangos
tecnologicos, mas sem perda de identidade juridica. 6. Os dispositivos
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impugnados na agéo direta ndo autorizam, explicita ou implicitamente, o uso
de canais complementares ou adicionais para a pratica da
multiprogramagéo, pois objetivam, em verdade, ‘permitir a transicdo para a
tecnologia digital sem interrup¢do da transmissdo de sinais analdgicos”
(caput do art. 7° do Decreto 5.820/2006). Providéncia corroborada pelo item
10.3 da Portaria 24, de 11 de fevereiro de 2009, do Ministro das
Comunicagbes. Ademais, a multiprogramacéo sé € tecnicamente viavel,
dentro da faixa de 6 Mhz do espectro de radiofreqiéncias, quando a
transmissao ocorrer na definicdo padrao de audio e video (SD — Standard
Definition). Para a transmissdo de sons e imagens em alta definicao (HD —
High Definition), necessaria se faz a utilizacdo de quase toda a mencionada
faixa de 6 Mhz. O que significa dizer que a consignagéo do canal “inteiro” de
6 Mhz é imprescindivel para a adequada transigcao tecnolégica. 7. O Decreto
5.820/2006 nao outorga, ndo modifica, nem renova concesséo, permissao
ou autorizagado de servico de radiodifusdo de sons e imagens. Tampouco
prorroga qualquer prazo. Inexisténcia de violagdo ao art. 223 da
Constituicdo Federal. Também ndo ha ofensa ao § 5° do art. 220 da Carta
da Republica. Se monopdlio ou oligopdlio esta a ocorrer, factualmente, nos
meios de comunicacdo brasileiros, ndo é por conta do decreto ora
impugnado, cuja declaragéo de inconstitucionalidade seria inGtil para afastar
a suposta afronta ao Texto Magno.

8. Acdo que se julga improcedente.

O Ministro Relator, Carlos Ayres Britto, ao votar pela improcedéncia da ADI
3944, sustentou que o decreto questionado ndo cuida de concessdes, mas apenas
de manter um servigo publico adequado, e da sua continuidade. Ademais, frisou que
como o Decreto 5.820/06 ndo outorga concessdes, ndao se pode falar de afronta ao
art. 223 da Constituicdo Federal. Tratar-se-ia, portanto, de um decreto limitado a
abordagem de aspectos tecnolégicos da adaptacao das emissoras ao modelo digital
em implantacao no pais. Cuida, portanto, da adequacao e atualizacdo do mercado
para ao novo modelo digital, para as formas de prestacao de um mesmo servico.

O Supremo Tribunal Federal, entdo, entendeu ndo se tratar de um “novo”
servico, mas sim uma adaptacdo tecnolégica, uma atualizagcdo para fins de
melhoramento na prestacdo do servico, que traz consigo as vantagens que nao se
resumem a qualidade e a otimizacado do espectro (hd uma consideravel mudancga na
concepcgao de escassez do espectro eletromagnético com o advento da digitalizacao
dos sinais), mas também inimeros outros beneficios, de cunho técnico e social,
dentre os quais se destacam a interatividade (um dos objetivos do SBTDV é a
ampliacdo do dialogo entre o telespectador e a programacao televisiva), e a
convergéncia de midias (telefone, internet e televisdo cada mais aproximados).

Sublinhe-se o entendimento de Alexandre Santos de ARAGAO, que sustenta
haver uma verdadeira imposicao, em razdo do principio da adaptacdo dos servicos

publicos, de que haja uma constante atualizacdo, sobretudo tecnoldgica, na
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prestacdo desses servigos,'*

o que efetivamente aconteceu na escolha pela
implanta¢do da TV Digital no pais. Isso porque, a0 menos no nosso entendimento, a
radiodifusdo passa pela sua principal revolugdo tecnoldgica nesses sessenta anos
de Brasil, revolucdo essa centrada nessa nova tecnologia que passara o pais a
adotar.

Lembre-se que ja no corpo do Decreto n® 52.795/63 (Regulamento dos
Servicos de Radiodifusao), mais precisamente em seu art. 21, determinou-se que o
MiniCom poderia, em qualquer tempo, determinar que as concessionarias e
permissionarias de servigos de radiodifusdo atendam, dentro de determinado prazo,
as exigéncias decorrentes do progresso técnico-cientifico, tendo em vista a maior
perfeicdo e o mais alto rendimento dos servicos.

A esse respeito, importante o que coloca FARACO, ao definir essa transicao
do modelo analégico para o modelo digital de prestacdo dos servicos de

radiodifusdo como uma mudanga de plataforma, e ndo a crianga de um novo servigo:

A televisdo digital nada mais é, portanto, do que a transmissdo de sinais
audiovisuais a partir de uma plataforma digital. Em outras palavras, o sinal é
convertido numa corrente de zeros e uns, transmitido pelos meios ja usados
hoje com o mesmo propdésito, e novamente convertido em um conteudo
audiovisual pelo aparelho receptor. Isso exige, obviamente, uma mudanca
nao sé nos equipamentos utilizados na transmissao, mas também naqueles
empregados na producao desses conteddos e no préprio aparelho receptor
do usuario. Um aspecto importante dessa mudanga, ja referido acima no
tocando a técnica digital em geral, é a possibilidade de transmissdo de um
conteudo maior de informagdes. Isso apresenta um potencial especialmente
relevante para aqueles envolvidos na forma tradicional de oferecimento dos
servigos de televisdo (a radiodifusdo), que ndo permite a diversidade de
canais encontrada nas televisées por assinatura.'®

Por essa razdo, compartilhamos aqui do entendimento do STF, ao nao
reconhecer a TV digital como um novo servico, mas sim uma forma mais tecnolégica
de prestar o ja existente servico de radiodifusédo, a despeito de ser criticavel a figura
da consignacéao prevista no referido decreto em razdo dos maleficios que podem ser

causados ao mercado de televisao no pais.

24 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.

540.
125 FARACO, Alexandre Ditzel. Democracia e regulagdo das redes eletrénicas de comunicacgéao: radio,
televisdo e Internet. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 92.
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Em seguida, o art. 8% atribui ao Ministério das Comunicagdes o dever de
estabelecer um cronograma para a consignacao dos canais de transmissao digital,
cronograma que ja vem sendo cumprido em respeito ao disposto neste decreto.

Como nao poderia ser diferente, o Decreto veio dispor sobre a necessidade
de que tais consignagdes sejam formalizadas por instrumento contratual celebrado
entre o Ministério das Comunicagdes e as outorgadas, com clausulas que
estabelecam um minimo de conjunto de disposi¢des, dentre as quais o0 prazo para
utilizacdo plena do canal, sob pena da revogacdo da consignagdo prevista, e as
condicdes técnicas minimas para a utilizacao do canal consignado (art. 99)

Os arts. 10 e 11 prevéem outras importantes normas sobre tal periodo de
transicdo, que sera de dez anos, contados a partir da publicagdo deste Decreto,
incluindo, durante o periodo de transi¢do, a veiculacao simultanea da programacao
em tecnologia analégica e digital, devendo os canais utilizados para transmissao
analdgica devolvidos a Unido ap6és o prazo de transi¢cdo. Outrossim, fixa-se a data de
01.07.2013 como marco a partir do qual o Ministério das Comunicacées somente
podera outorgar a exploracado do servigco de radiodifusdo de sons e imagens para a
transmissdo em tecnologia digital.

Fixa o art. 12 que o Ministério das Comunicagcdées devera consignar, nos
Municipios contemplados no PBTVD'? e nos limites nele estabelecidos, pelo menos
quatro canais digitais de radiofreqiéncia para a exploracdo direta pela Uniao
Federal, que, segundo o art. 13, podera explorar o servico de TV em tecnologia
digital, observadas as normas de operagdo compartiihada a serem fixadas pelo
Ministério das Comunicacdes, para transmissdo de um Canal do Poder Executivo,
um de Educacéao (para ensino a distancia de alunos, etc.), um Canal de Cultura, e
um Canal de Cidadania. Por fim, o art. 14 determina ao Ministério das

126 A Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (Anatel) publicou no Diario Oficial da Unido de 30.06.05
o Plano Basico de Distribuicdo de Canais de Televisao Digital (PBTVD), fundamental para a adogao
da tecnologia digital no Brasil, cuja elaboragcao adotou, como principio basico, a premissa de garantir
ao telespectador que hoje assiste a televisdo analégica as mesmas condi¢des de recepgao para a TV
Digital, isto é, o Plano pretende assegurar, para cada emissora em operacdo, a possibilidade de
transmissao simultanea nos formatos analdgico e digital, na mesma faixa de freqiéncias. A Anatel
entendeu que esses requisitos sdo essenciais para garantir o sucesso da introducdo da televisao
digital, que viabilizara milhares de novos e contemplara centenas de cidades. Frise-se que em virtude
da saturacdo do espectro em algumas regides brasileiras, a elaboragdo do Plano exigiu diferentes
solugbes, em fungédo da técnica de modulagdo do sistema de transmissdo de televisdo digital,
tornando-se indispensavel a definicdo de novos critérios técnicos, visando a viabilidade técnica entre
canais analégicos e digitais, alterando, inclusive, a metodologia de calculo utilizada para o
planejamento de canais digitais.
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Comunicacgdes o dever de expedir normas complementares necessarias a execugao
e operacionalizacdo do SBTVD-T.

Feitas essas observacdes, uma Unica conclusdo parece inquestionavel: nao
ha propriamente regulamentacédo da TV Digital no pais, e deve-se por em pauta as
consequéncias que o direito a consignacado das concessiondrias e autorizadas de
servico de radiodifusdo de sons e imagens, para cada canal outorgado, a um canal a
fim de permitir a transicao para a tecnologia digital sem interrupcdo da transmisséo
de sinais analégicos. E mesmo antes da sua entrada em definitivo no ordenamento
juridico, ja ha intenso debate sobre a suposta concessao de privilégios as atuais
concessionarias do servico de radiodifusdo. De um lado, alguns autores, como
HOBAIKA e BORGES, sustentam que as bases juridicas do servico de radiodifusao
permanecem as mesmas'?’, para outros, como SCORSIM, deve-se ater, desde ja,
que qualquer tipo de privilégio, ainda que nao haja a devida regulamentacdo do
servico, que impligue em uma reserva de mercado aos atuais concessionarios, sera
inadmissivel em um Estado Democratico de Direito como nosso. 28

Fato é que o atual cenario juridico brasileiro, quanto a regulamentacao da
TV digital, carece de legislagdo que traga consigo defini¢cdes, limites, e normais
sobra a forma de prestacao de tal servico, que, ao menos por quanto, sera tratado a
partir da legislacdo aplicavel a radiodifusdao analdgico, ja que o préprio STF ja
entendeu se tratar apenas da modernizacdo do de servico de radiodifusdo ja

disponivel atualmente, ndo havendo que se falar em novas concessoes ou outorgas.

CONCLUSAO

Como visto, o servico de radiodifusdo de sons e imagens no Brasil, isto é, a
chamada televisdo aberta, esta submetida ao regime de concessdo de servico
publico, afirmacado essa que implica na aplicacdo de um conjunto de regras e
principios juridicos, dentre os quais se destacou a obrigatoriedade de licitagao.

Todavia, se de um lado a consignacao na legislacao aplicavel desse dever
de licitar traduz o atendimento a uma demanda em prol da democratizacdo das

27 HOBAIKA, Marcelo Bechara de Souza; BORGES, Ricardo Capucio. Radiodifusdo e TV digital no
Direito brasileiro. Belo Horizonte: Editora Forum, 2007; p. 79.
128 SCORSIM, Ericson Meister. TV digital e comunicacdo social: aspectos regulatérios: TVs publica,
estatal e privada. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 369.
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comunicacgoes, é o critério econdmico que tem decidido tais licitagcdes, em detrimento
do interesse publico, indo de encontro a o proprio regime democratico. Fato é que se
deve ter mente que as concessionarias do servico de radiodifusdo de imagens e
sons, as populares emissoras de TV, prestam um servico de elevado valor e
interesse publico. A televisdo por radiodifusdo, mais que mera atividade econémica,
€ servigo publico que visa a satisfacado de direitos fundamentais como o direito de
liberdade expressao, de comunicar-se, e € meio de alcance de interesses coletivos.

Nao se pode deixar que 0s concessionarios ajam como se fossem
proprietarios de um bem que é publico. Entretanto, os diplomas legais
sucessivamente alterados, apenas fizeram com que se consolidasse uma estrutura
de escolha das delegatarias a partir de um critério predominantemente econémico
(valor da oferta pela outorga), sem se observar as finalidades da radiodifusao
definidas na propria lei. Assim, o privilégio ao aspecto econdmico das empresas
resultou num quadro de elevada concentracdo no mercado de radiodifuséo.

Se por alguns momentos o estudo foi macante, tentou-se, com base na
observacao de alguns recentes certames licitatérios com o fim de outorgar o servico
de radiodifusdo, visualizar o modo como € conduzido o0 processo de
concessao. Ademais, frise-se que a falta de transparéncia nos processos de
concessao, renovacao e transferéncia das outorgas, sequer tem dado ensejo a
maiores (e necessarias) pesquisas doutrinarias acerca do assunto, 0 que, por um
lado, dificultou o aprofundamento em determinadas peculiaridades do tema, mas,
por outro, serviu para evidenciar o quao complexa e instigadora € a problematizacao
da questédo do reconhecimento da atividade de radiodifusédo televisiva como servico
publico, e do procedimento licitatorio que culmina na sua outorga a particulares.

Isso porque faltam propostas para solucdes, legais e juridicas, e vontade
politica para superar a demonstra dificuldade em se estabelecer exatamente o que
ird ser valorado na andlise, feita pelo Poder Publico, da proposta técnica quando da
eleicdo da licitante vencedora. Esse cendrio de incerteza quanto a escolha da
empresa que melhor exercera a atividade de televisdo por radiodifusdo, portanto,
esta repleto de duvidas se, efetivamente, os atuais critérios técnicos seriam
suficientes para definir a proposta que melhor atenda aos interesses publicos postos
em jogo. Se de um lado tem-se a imposicdo de uma programacao educativa,
informativa, cultural e plural, de outro ha outros interesses, sobretudo econdémicos,
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que podem vir a macular a propria nocdo de “vantajosidade”, escopo dos
procedimentos licitatérios.

De todo modo, encontra-se o Brasil em um momento de transicdo, de
alteracao na plataforma na prestacao do servico (da TV analégica para a TV Digital),
0 que trara uma série de consequéncias, dentre as quais, como visto, uma maior
interatividade entre as emissoras e 0s usuarios, € uma maior convergéncia entre 0s
diversos meios de comunicagao social. Dito isso, ndo é necesséario maior dispéndio
de argumentacdo para se dizer que carece o ordenamento juridico patrio,
especialmente nesse tema, de maior previsibilidade do que possa a vir a acontecer
com a concretizacdo dessa transicdo. Fato € que a legislacdo atinente a televisao
por radiodifusdo no pais, afora os ditames constitucionais estabelecidos, parece
manter seus olhos para o passado, enquanto esse importante veiculo de
comunicacao e formacao da opiniao publica caminha a passos largos para o futuro.

Nessa esteira, buscou-se com o presente trabalho tracar apenas algumas
linhas em torno desse debate: ao mesmo tempo em que o ordenamento juridico
brasileiro submete o servico de televisdo por radiodifusdo ao regime juridico
administrativo tipico dos servigos publicos, tem-se uma legislacdo enfadonha e
confusa, que faz gerar um processo licitatério extremamente questionavel, senéo
quanto a sua legalidade em sentido estrito, mas enquanto procedimento destinado

ao melhor atendimento ao interesse publico, fim Gltimo do préprio Estado.
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