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Resumo

Criada hd mais de 60 anos, a televisdo aberta estd presente hoje na maioria dos lares brasileiros. Ao longo dos anos,
a radiodifusdo se consolidou com a predominancia do sistema comercial e com a concentra¢do da propriedade dos
meios em poucos grupos midiaticos. A legislacdo do setor é antiga e a sociedade civil organizada exige um novo marco
regulatdrio para a drea. Com a Constituicdo Federal de 1988, um capitulo foi dedicado a Comunicagdo e estabeleceu
que a radiodifusdo deve ter finalidades culturais e educativas, valorizar a produgdo regional e independente e se
basear na complementaridade dos sistemas publico, privado e estatal. A partir de pesquisa bibliografica, o presente
artigo tem como objetivo examinar a TV aberta brasileira considerando o processo de criacdo e expansdo do veiculo;
o quadro normativo que rege o setor; a auséncia de politicas no campo de comunicagdo e os debates atuais envol-
vendo a abertura para novos atores sociais. Os apontamentos mostram que, além da necessidade de atualizar a
legislacdo, faltam intervengdes dos poderes publicos para garantir maior participagdo social e acompanhamento do
servico prestado pelas emissoras de TV.

Palavras-chave: Televisdo aberta. Politicas de comunicagdo. Concentragdo.

Abstract

Created more than 60 years ago, broadcast television now reaches most of brazilian households. Over the decades,
however, media broadcasting has been consolidated with the predominance of commercial channels and the con-
centration of media ownership in the hands of a few companies. The laws concerning the matter are too old and
organised civil society demands new regulation. A whole chapter of the 1988 Brazilian Constitution was dedicated to
Communication and has established that media broadcasting must have cultural and educative goals, as well as prio-
ritize regional and independent content production and base itself in the complementarity of public, private and state
systems. Based on a bibliographical research, this paper aims to analyze brazilian broadcast television regarding its
inauguration and expansion processes, the set of norms and standards that governs it, the lack of public policies for
mass communication and the contemporary discussion regarding its opening for new social actors. Our conclusions
show that beyond the need for updating the legislation there is a lack of public intervention in order to ensure greater
social participation, as well as the supervision of the broadcasters’ operations.

Keywords: Broadcast Television. Communication Policies. Concentration of Media Ownership.
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INTRODUCAO

A televisdo aberta brasileira iniciou as operagdes no Brasil em 1950. De origem privada, a exemplo do
modelo norte-americano, a TV brasileira exerce, ao longo de décadas, expressiva influéncia cultural e politica
sobre a sociedade. As telenovelas, os programas de auditério e esportivos ditam comportamentos e agen-
dam assuntos que sdo debatidos no dia-a-dia dos telespectadores.

Jambeiro (2008) observa no pais a preponderancia do sistema comercial de televisdo, caracterizado
como um modelo de exploracdo que busca oferecer contetdos ao publico com base em indices de audiéncia
e pesquisas de preferéncia e mercado.

Como parte do processo incipiente de urbanizagao, o acesso a televisdo aberta ainda era restrito a uma
pequena parcela da sociedade na década de 1950. O advento da TV ocorre em paralelo ao desenvolvimento
industrial, chegando a 15 canais em operacdo nas principais cidades no inicio dos anos 60.

Em busca de anuncios, a televisdo comecgou a direcionar seus programas para as grandes audiéncias, o
gue levou ao aumento do lucro. Nesse sentido, a publicidade veio por se tornar uma das maiores fontes de
recursos dos canais comerciais.

No periodo pds-1964, as emissoras passaram a ser utilizadas pelo regime militar para persuadir, impor
e difundir seus posicionamentos, mantendo o status quo apds o golpe. Durante esta fase da histdria brasilei-
ra, a televisdo — em especial pelo seu potencial de mobilizacdo — foi o veiculo mais utilizado, tendo também
se beneficiado de toda a infraestrutura criada no setor das telecomunicacgées.

Para Ortiz (2001), o desenvolvimento da televisdo representa o que melhor caracteriza a consolidacdo
da industria cultural no pais. Para o autor (2001, p.128), “com o investimento do Estado na area de teleco-
municagao, os grupos privados tiveram pela primeira vez a oportunidade de concretizarem seus objetivos de
integracdo do mercado”.

E nesse contexto histérico que a TV, ao acompanhar o processo econémico nacional, baseado na eco-
nomia de consumo, experimenta um crescimento sem igual. Aos poucos, conquista um produto homoge-
neizado, direcionado para todas as classes sociais. Sodré (2010) assinala que a modernizacdo tecnoldgica
das comunicag¢des, conjugada com a reconcentracao de renda e uma maior diversificacdo dos bens de luxo,
favoreceu diretamente a expansao do veiculo.

Ao analisar o processo de expansdo da televisdo brasileira na segunda metade do século XX, Tavola
(1984) aponta o vazio cultural do pais, destacando que as bibliotecas ndo ocuparam seus espacos e a televi-
sdo veio por trazer produtos adequados ao usudrio médio, desatendido pelas demais formas de producées
culturais.

Cabe observar que, desde sua criacdo, a TV brasileira manteve caracteristicas particulares, como a pro-
gramacao dirigida as populacdes urbanas; a orientacdo pelo lucro e a concentracdo do modelo em poucos
grupos. Para Mattos (2008, p.50), “o modelo de radiodifusdo brasileiro, tradicionalmente privado, evoluiu
para o que se pode chamar de um sistema misto, onde o Estado ocupa os vazios deixados pela livre iniciativa,
operando canais destinados a programas educativos”.

Na década de 70, as redes de TV se aperfeicoam tecnologicamente e a TV Globo passa a marcar a hege-
monia, tanto do ponto de vista estético quanto comercial. Posteriormente, nos anos 90, com a segmentacao,
0s canais pagos reconfiguram o mercado televisivo nacional.

Na atualidade, devido ao avanco do processo de convergéncia, a forma de ver e produzir TV no pais
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passa por alteracdes, mas o veiculo permanece presente na vida dos cidadaos.

Conforme levantamento feito pela Secom (Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da Repu-
blica), a TV continua sendo o veiculo de comunicagao preferido dos brasileiros, apesar do rapido crescimento
da internet. Os dados indicam que 95% da populagao afirmam assistir TV regularmente e 74% a veem todos
os dias®.

Marcado pela concentracdo monopdlica (MORAES, 2013), o sistema comercial de radiodifusdo brasi-
leiro evidencia, se considerado o processo histdrico, a auséncia de politicas efetivas para a area, com meca-
nismos de participacdo democratica, e a necessidade de construcdo de um novo marco regulatério para o
setor.

LEGISLACAO ANTIGA REGE O SETOR DE RADIODIFUSAO

As emissoras de TV aberta sdo exploradas por meio de concessao publica outorgada pelo Estado aos
radiodifusores, ou seja, funcionam a partir da transmissao de sons e imagens por meio do espectro eletro-
magnético, um recurso publico finito que deve ser utilizado para o beneficio da coletividade, incluindo gru-
pos com opinides minoritarias ou com interesses muito particulares (MENDEL; SALOMON, 2011).

No Brasil, o Cddigo Brasileiro de Telecomunicacdes de 1962 é o instrumento legal que normatiza os
servicos de radiodifusdo. H4d mais de meia década, o cédigo sobrevive ao cenario de convergéncia tecnolé-
gica e disciplina o setor. O texto que se refere a radiodifusdo segue intacto e carece de atualizacdo legal, ao
passo que as telecomunicacgdes passaram por reformas no modelo de exploracdo no decorrer da década de
1990.

Naquele momento histérico, havia a tradicdo da centralidade das atribuicdes de outorgas e renova-
¢Oes das concessdes de radiodifusao na figura do Poder Executivo Federal.

O papel centralizador da Unido sofre alteracées com a Constituicdo Federal de 1988, que por sua vez
previu a reparticdo da responsabilidade para outorgar e renovar as outorgas de radiodifusao entre os Pode-
res Executivo e Legislativo.

Deste modo,

A Carta Magna de 88 reafirmou a competéncia da Unido para explorar,
diretamente ou por meio de outorga a terceiros, os servicos de radio-
difusdo. Também reforcou as previsGes relativas as obriga¢des educa-
tivas e culturais que os meios de comunica¢ao, com destaque para o
radio e a televisdo, deveriam ter. Porém a Constituicdo Federal ndo se
restringiu a cristalizar conceitos ja existentes. Houve algumas altera-
¢Oes bastante significativas. A maior delas, sem duvida, foi atacar a
histérica centralizacdo da competéncia pela outorga de radiodifusdo
pelo Poder Executivo Federal, fazendo com que o Congresso Nacional
também fizesse parte da andlise desses processos. (LOPES, 2011, p.5).

A competéncia do Congresso Nacional para a apreciacdo dos atos de radiodifusdo ficou expressa em
duas passagens da Constituicdo: no artigo 49, que previu a competéncia exclusiva do Congresso em apreciar

1 Os dados completos da pesquisa “Habitos de consumo de midia pela populagdo brasileira” podem ser consultados no
site:  <http://www.secom.gov.br/atuacao/pesquisa/lista-de-pesquisas-quantitativas-e-qualitativas-de-contratos-atuais/pesquisa
-brasileira-de-midia-pbm-2015.pdf>.
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os atos de concessdo e renovacao de concessao de emissoras de radio e televisdo, e no artigo 223, em que o
texto destaca a competéncia do Congresso em apreciar os atos de concessdo, permissao e autorizagdo para
o servico de radiodifusdo; que a ndo-renovacdo de concessdo ou permissao dependera de aprovacdo de no
minimo dois quintos do Congresso Nacional, em votacdo nominal; e que o ato de outorga ou de renovacao
somente produzird efeitos legais apds deliberacdo do Congresso Nacional.

A Constituicdo de 1988 trouxe avancgos ao dedicar um capitulo a Comunicagao Social: os artigos 220,
221, 222, 223 e 224. N3o obstante, apesar das manifestacdes da sociedade civil, por meio de segmentos
favoraveis a democratizacdo da comunicacdo, a redacdo final do texto da Carta Magna nao contemplou as
reivindicacdes esperadas.

O artigo 220 declara que os meios de comunicacdo ndo podem, direta ou indiretamente, ser objeto
de monopdlio ou oligopdlio (BRASIL, 2003). Entretanto, o contexto brasileiro é de concentracdo de canais
comerciais. TV Globo, Rede Record, SBT e Bandeirantes formam os principais grupos televisivos, ao passo
que a TV publica, representada pela TV Brasil, ainda possui audiéncia de pouca expressdo em comparacao
aos grupos dominantes.

O artigo 221 do texto constitucional traz as finalidades da televisdo aberta. O legislador menciona que
a producdo e a programacao das emissoras de radio e televisdo devem ter como principios as finalidades
educativas, artisticas, culturais e informativas; a promocao da cultura nacional e regional e estimulo a produ-
cdo independente; a regionalizacdo e o respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia.

Atualmente, discute-se entre organizacdes da sociedade civil organizada ocupadas com a democrati-
zacao das comunicagGes a necessidade de regulamentacgao de tais dispositivos, como a temdtica da regiona-
lizacdo da programacao e a abertura de espagos para a produgao independente.

No artigo 223, o texto constitucional prevé a competéncia do Poder Executivo para outorgar e renovar
concessao, permissdo e autorizacdao para o servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o
principio da complementaridade dos sistemas privado, publico e estatal. No Brasil, conforme apontamentos
de Jambeiro (2008), verifica-se a supremacia do sistema comercial.

O capitulo da Comunicagdo ainda previu no artigo 224 que caberia ao Congresso Nacional instituir,
como orgao auxiliar, o CCS (Conselho de Comunicacdo Social). A lei que instituiu o CCS foi aprovada pelo
Congresso Nacional, sancionada pelo presidente da Republica e publicada no Didrio Oficial da Unido em 1991
(lei n2 8.389).

Instalado somente em 2002, portanto mais de uma década apds sua criagdo?, o 6rgdo auxiliar teve
atividade efémera até 2006. Apds esse periodo, o conselho ficou inoperante por mais seis anos, devido a le-
niéncia do Senado Federal em eleger seus membros. Mais recentemente, a composi¢ao do érgao no tocante
as vagas destinadas a entidades da sociedade civil tem sido questionada pelas entidades ocupadas com a
democratizacdo da midia.

O Conselho de Comunicacdo Social tem como atribuicdo realizar estudos, pareceres, recomendacdes
e outras solicitacdes que forem encaminhadas pelo Congresso Nacional a respeito do Capitulo da Comuni-
cacdo Social presente na Constituicdo. As dificuldades em funcionar de maneira efetiva deixaram, por assim
dizer, uma espécie de “vacuo” no que se refere a regulacdo na area comunicacional brasileira.

2 Ainstalacdo se deu apds um acordo que permitiu uma mudancga constitucional para entrada do capital estrangeiro nos
veiculos de comunicacdo.
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AS POLITICAS DE COMUNICAGAO E A IDEIA DE DEMOCRATIZAGCAO

O termo politicas de comunicagdo surgiu em 1970 no contexto da NOMIC (Nova Ordem Mundial da
Informacdo e da Comunicagcdo) como efeito da crescente insatisfacdo em relacdo aos sistemas nacionais e in-
ternacionais de comunicacdao em muitos paises em desenvolvimento e cuja discussdo foi impulsionada pelos
resultados de reunides intergovernamentais e de comissdes de organismos internacionais.

En general, tal como se ha destacado, la emergencia de las politicas nacio-
nales de comunicacién era “el refleo de luchas generalmente no resueltas
entre contradictorios intereses y demandas dentro del sector de informa-
cion cultural”. Intereses y demandas que se concretaan en torno a dos
problematicas claves: la del acceso-participacién de todos los sectores
sociales a la comunicacién en cada pais, y la del reequilibrio de los flujos
informativos en el campo internacional. (BUSTAMANTE, 1986, p. 127).

As politicas de comunicacdo devem ser entendidas a partir da implementacdo de politicas democra-
ticas de comunicacdo, ou seja, medidas que assegurem a pluralidade das estruturas de producdo e transmis-
sdo, o0 acesso de todos as mensagens e a participacdo dos diversos grupos sociais na sua definicao.

Nesta perspectiva, as politicas de comunicag¢ao englobam ac¢des das instituicdes estatais que, de acor-
do com as concepgdes e legitimacdes de cada sociedade e de cada tempo histérico determinado, orientam os
destinos da cria¢do, producdo, difusdao e consumo de produtos comunicativos e culturais, além de abranger
iniciativas de segmentos da sociedade civil e do setor privado (BUSTAMANTE apud MORAES, 2009, p.109).

Os debates culminaram com a publicacdo do Relatério MacBride (Um mundo e muitas vozes) em 1980,
documento da Unesco (Organizacdo das Nag¢Bes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura) que identi-
ficou, pela primeira vez, a grave assimetria no fluxo mundial de informacdo, o problema da concentracao
midiatica e a necessidade de medidas dos poderes publicos para democratizar as comunicacgdes.

O relatdrio, considerado o primeiro documento de um organismo multilateral a reconhecer a proble-
matica da desigualdade comunicacional, reconheceu a importancia de haver uma comunicacdo mais demo-
cratica, como meio para salvaguardar a cultura nacional de todos os paises e ampliar o contetdo propagado
pelos grandes meios de comunicacao.

Apds a divulgacao do relatério MacBride, aumentou a preocupacao em ampliar a participa¢ao social
para haver a efetiva democratizacdo dos meios, uma vez que o processo de concentra¢ao dos canais tem por
efeito reduzir as possibilidades democraticas.

A respeito da predominancia das emissoras de televisdo, Becerra (2011) entende que a concentracado
e a tendéncia crescente a propriedade cruzada dos meios se manifestam com a falta de uma cultura insti-
tucional de meios publicos ndo lucrativos que estimulem a diversidade. Assim, este contexto se traduz em
um marco de intervencdo de grandes grupos com poucas margens de incidéncia para outros atores sociais,
econdmicos, politicos ou culturais.

A REALIZAGAO DA CONFECOM E O DEBATE SOBRE O MARCO REGULATORIO

As expectativas do movimento social com reformas e atualizagdo de um novo marco regulatério para
a comunicagao ganharam forga com a realizagao, em 2009, da 12 Conferéncia Nacional de Comunicagao, a
Confecom.
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O evento terminou com 633 resolugdes que propuseram critérios democratizantes e transparéncia
nas concessoes. Entre as medidas, estdo a proibicdo de concessdes a parlamentares, a realizacdo de audi-
éncias e consultas publicas nos procedimentos de renovacdao de outorgas, o fortalecimento da producao
cultural local, a criacdo de uma comissao sobre as violagdes dos direitos humanos na comunicacdo e a cons-
tituicdo de observatérios de midia para acompanhar os contetdos midiaticos.

Na Confecom, a participagdo conjunta do Estado, sociedade civil e mercado permitiu o aumento da
diversidade de vozes e opinides, fortalecendo o movimento em si e a quantidade de pessoas lutando pela
democratizacdo da comunicagdo em diferentes regides do territério nacional (CABRAL; COSTA, 2013).

Quase seis anos apo6s a conferéncia, nota-se a lentiddo dos Poderes Executivo e Legislativo em trans-
formar as proposicdes em leis e efetiva-las. Para Cabral e Costa (2013), a Confecom pode ser tomada como
resultado de um novo estagio de elaboracdo de politicas para o setor, dado que favoreceu o movimento pela
democratizacdo da comunicacao.

Na atualidade, organizacdes da sociedade civil lideradas pelo FNDC (Férum Nacional pela Democrati-
zagdo da Comunicagdo) se movimentam em defesa de um novo marco regulatdrio para o setor de radiodifu-
sdo. Para a organizacao,

O novo marco regulatério deve garantir o direito a comunicacéao e a liber-
dade de expressdo de todos os cidaddos e cidadas, de forma que as dife-
rentes ideias, opinides e pontos de vista, e os diferentes grupos sociais,
culturais, étnico-raciais e politicos possam se manifestar em igualdade
de condig¢des no espaco publico midiatico. Nesse sentido, ele deve reco-
nhecer e afirmar o carater publico de toda a comunicacdo social e base-
ar todos os processos regulatérios no interesse publico. (FNDC, 2011).

A mobilizacdo do movimento social, que ganhou impulso com a Confecom, compreende a construcdo
de um novo marco regulatério mediante a implementacdo, por parte do Estado, de um conjunto de regras
de atualizacdo da legislacdo do setor capaz de abrir espaco para novos atores sociais e limitar a concentracao
dos grupos midiaticos.

Moraes (2009) ensina que o poder publico deve participar dos sistemas de informacao e difusdo cul-
tural por meio de medidas articuladas que se concretizem na renovacao de leis e marcos regulatérios das
outorgas de radio e televisdo e na distribuicdo de conteldos regionais e locais sem fins comerciais.

Mendel e Salomon (2011) reforcam que o Estado tem a obrigacdo de criar um ambiente favoravel ao
desenvolvimento de uma midia independente e diversa, adotando medidas positivas que promovam o plu-
ralismo, conforme ja reconhecido pelos organismos internacionais.

A proposta do novo marco regulatdrio exige regras mais transparentes no processo de concessao e
no acompanhamento da prestacdo do servico de radiodifusdo por parte das emissoras de TV aberta.
CONSIDERACOES FINAIS

O histérico modelo de concentracdo da TV aberta brasileira tem chamado a atencdo de estudiosos da
area da economia politica da comunicacdo. Os autores desta linha de pesquisa defendem reformas na legis-
lacdo existente e iniciativas voltadas para democratizar os meios.

Enquanto nagdes desenvolvidas e paises latino-americanos tém amadurecido nesta questao, a situa-
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cdo brasileira é de manutencdo de um quadro de concentracdo das emissoras de radiodifusdo em poucos
grupos comunicacionais.

A dificuldade na implementagao das politicas também impera no pais. As propostas aprovadas na 12
Conferéncia Nacional de Comunicacdo em 2009 trouxeram expectativas de garantia de maior participacao
social no processo, mas seis anos depois 0s poderes Executivo e Legislativo ndo concretizam as proposi¢des.

Como apontamentos da desregulacdo, a televisdo aberta segue sem ampliar o espaco para a pluralida-
de de ideias e a diversidade de contetdos. Esse aspecto dificulta a construcdo da participacdo democratica
no processo, uma vez que a desigualdade existente no universo da industria cultural, caracterizada por re-
duzidos centros de producdo e uma recepc¢ao dispersa, traz como consequéncia as poucas possibilidades de
intervencdo dos cidaddos.

Cumpre destacar que a renovacdao do marco regulatério é apenas parte de um processo para a cons-
trucdo das politicas para a area. A aplicacdo e a fiscalizacao da legislacdo sdo essenciais para a concretizacao
efetiva de medidas que assegurem mudancas efetivas na radiodifusdo brasileira.
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