RECURSO EXTRAORDINARIO 1.070.522 PERNAMBUCO

VOTO

O SENHOR MINISTRO LulzZ Fux (RELATOR): A vexata quaestio ora
submetida a apreciagao deste Plenario € a validade juridico-constitucional
dos procedimentos licitatdrios para a outorga de permissao a exploragao
dos servicos de radio, quando o instrumento convocatorio define

percentuais minimos e maximos de exibi¢dao de programas locais.

O Plenario deste Supremo Tribunal reconheceu repercussao geral ao
thema decidendum veiculado neste recurso extraordindrio, nos seguintes
termos: “Controvérsia relativa a nulidade de procedimento licitatorio de outorga
de permissdo para exploragio de servigo de radiodifusdo comercial no qual, com
amparo nas disposicoes do Decreto n® 52.795/1963, se fixaram percentuais
minimos e maximos a serem observados pelas emissoras de rdadio na producdo e
na transmissdo de programas culturais, artisticos e jornalisticos locais” .

PRELIMINAR:
ADMISSIBILIDADE DO RECURSO

Ab initio, reafirmo a admissibilidade deste Recurso Extraordinario

submetido a apreciagao deste Supremo Tribunal Federal.

Consoante salientado quando do reconhecimento da repercussao
geral da matéria, a decisao sobre a recep¢ao ou nao das determinagdes
contidas no artigo 16, § 1% alinea ‘c’, e § 3% inciso I, do Decreto
52.795/1963, editado com base no artigo 87, inciso I, da Constituicao da
Republica de 1946, possui efeito pacificador sobre a aplicabilidade ou nao
dessa norma, cuja vigéncia se estende ha quase seis décadas, em todo o
territorio nacional. Além disso, o julgado tangencia o grau de estimulo
publico a produgao e a transmissao de conteudos culturais, artisticos e
jornalisticos, em milhares de Municipios do Brasil.

Prosseguindo no exame preliminar, consigno o preenchimento de
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todos os demais requisitos de admissibilidade do presente recurso,
notadamente a tempestividade, o prequestionamento, a legitimidade e o
interesse recursais, além do indispensavel reconhecimento da repercussao

geral da matéria (Tema 1.013 do Plendrio Virtual).

Conhecgo, pois, do presente recurso extraordindrio e passo ao exame

de mérito.

L
A DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DA COMUNICACAQ SOCIAL

Mesmo no caso vertente, onde o regime aplicavel é composto por
normas de diferentes niveis hierdrquicos (lei, decreto e edital de
concorréncia), é plenamente possivel que a situagdao juridica suscite

violagao direta a regras, principios e valores constitucionais.

A radiodifusao sonora, para a emissao das ondas captadas pelos
aparelhos de radio, e a radiodifusdao de sons e imagens, captada pelos
aparelhos de televisao, estio elencadas no rol de servigos sob a
competéncia administrativa da Unido e que admitem a delegacao por
concessao, permissao e autoriza¢ao (CF/88, art. 21, XII, ‘a”)

Para o setor em analise, a competéncia administrativa se traduz em
relacdo de dominio da Uniao sobre as frequéncias, no espectro de ondas.
Nas hipoteses de prestacao indireta (via delegagao), o ente federal
conserva o direito de posse sobre esses bens publicos incorpdreos e
transmite aos particulares o direito de exploragao.

Renato Monteiro de Rezende, na obra “Direitos prestacionais de
comunicacdo”, fruto de sua dissertagao de mestrado, explica como se da a

participagao de agentes privados nos servigos publicos de radiodifusao:

“Em seu art. 223, a Constituicado de 1988 dispde que
compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessoes,
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permissoes e autorizagdes para o servico de radiodifusao,
observado o principio da complementaridade dos sistemas
privado, publico e estatal. Ademais, seu art. 222 alude as
empresas de radiodifusao, cuja propriedade deve pertencer a
brasileiros natos ou naturalizados ha mais de 10 anos, no
percentual de pelo menos 70% do capital total e do capital
votante. Tais estipulagdes nao deixam duvidas de que a
prestacdo dos servicos de radiodifusao deve ser franqueada a
iniciativa privada, ndo se admitindo no Brasil, como ocorreu
até poucas décadas atrds em diversos paises europeus, o
monopolio da execugao desses servigos pelo Estado. Em razdo
disso, pode-se deduzir das normas indicadas um direito a que
o Estado conceda a particulares a exploracio de frequéncias
do espectro eletromagnético, que constitui um bem publico.

O direito ao uso de frequéncia do espectro tem natureza
prestacional. Nao pode ser satisfeito pela mera abstencao
estatal. Um sistema de pura e simples inércia produziria um
estado cadtico de uso concomitante de um recurso escasso. Ha,
portanto, necessidade de normas de organizacao e
procedimento (a cujo dever de edi¢do correspondem direitos a
prestacoes de meio, conforme a classificacdo adotada nesta
obra), para disciplinar o aproveitamento desse recurso. Tais
normas se destinam a regular o processo de escolha daqueles a
quem serao atribuidas as frequéncias. Se a definicdo de um rito
para a selecao dos operadores das frequéncias constitui o objeto
de um direito a prestagoes de meio, os atos em si de outorga de
seu uso constituem o objeto de um direito a prestacdo material.
(Vide REZENDE, Renato Monteiro de. Direitos prestacionais de
comunicagdo. Série IDP: linha de pesquisa académica. Sao Paulo:
Saraiva, 2014, p. 79)

Como a referéncia bibliografica pontuou, a Carta de 1988 possui
capitulo dedicado a aspectos gerais do setor audiovisual brasileiro — o
Capitulo V, do Titulo VIII, “Da Comunicagio Social”. Propde-se uma
abordagem exploratoria sobre tais disposi¢oes da Constituicao de 1988,
na seara da comunicacao social (CF/88, arts. 220, 222 e 223).
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O artigo 220 representa um contraponto interessante ao artigo 221.
Por um lado, o art. 221 simboliza o direcionamento principiologico a
formatos e a fontes preferenciais das pegas para radio e televisao; por
outro lado, o art. 220 é a garantia do livre pensamento, do pluralismo de
ideias e da necessaria competitividade dos mercados de difusao da

informacao. Confira-se:

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criagao, a
expressao e a informacgao, sob qualquer forma, processo ou
veiculo nao sofrerao qualquer restri¢ao, observado o disposto
nesta Constituicao.

§1°. Nenhuma lei conterd dispositivo que possa constituir
embaraco a plena liberdade de informagao jornalistica em
qualquer veiculo de comunicagao social, observado o disposto
no art. 5% 1V, V, X, XIII e XIV.

§2°. E vedada toda e qualquer censura de natureza
politica, ideologica e artistica.

§3°. Compete a lei federal:

I - regular as diversoes e espetaculos publicos, cabendo ao
Poder Publico informar sobre a natureza deles, as faixas etarias
a que nao se recomendem, locais e hordrios em que sua
apresentacao se mostre inadequada;

IT - estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a
familia a possibilidade de se defenderem de programas ou
programacoes de radio e televisao que contrariem o disposto no
art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas e
servigos que possam ser nocivos a saude e ao meio ambiente.

§4°. A propaganda comercial de tabaco, bebidas alcoolicas,
agrotoxicos, medicamentos e terapias estara sujeita a restrigdes
legais, nos termos do inciso II do paragrafo anterior, e conters,
sempre que necessario, adverténcia sobre os maleficios
decorrentes de seu uso.

§5°. Os meios de comunicagdo social nao podem, direta ou
indiretamente, ser objeto de monopdlio ou oligopolio.

§6°. A publicagao de veiculo impresso de comunica¢do
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independe de licenga de autoridade.

Art. 221. A producgdo e a programagao das emissoras de
radio e televisao atenderao aos seguintes principios:

I - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais
e informativas;

IT - promocgao da cultura nacional e regional e estimulo a
producao independente que objetive sua divulgacao;

III - regionalizacdo da produgao cultural, artistica e
jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei;

IV - respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da
familia.

Fica patente a orientacdo do art. 221: as emissoras de radio e TV
devem investir em manifestagdes culturais patrias, nos niveis nacional,
regional e local. In casu, questiona-se se o aspecto formal requerido pelo
art. 221, III (a forma de lei em sentido estrito) € essencial ou secundario a
validade de medidas concretizadoras, com percentuais de producao e de

exibicao de obras nacionais.

Indo além, as empresas dos segmentos de midia impressa e
audiovisual se submetem a outro viés de controle perante o Estado.
Nessa linha, o art. 222 da Constitui¢ao traz limitagoes sobre as pessoas

juridicas prestadoras:

Art. 222. A propriedade de empresa jornalistica e de
radiodifusao sonora e de sons e imagens € privativa de
brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos, ou de
pessoas juridicas constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sede no Pais. (Redagio dada pela Emenda
Constitucional n® 36, de 2002)

§1°. Em qualquer caso, pelo menos setenta por cento do
capital total e do capital votante das empresas jornalisticas e de
radiodifusao sonora e de sons e imagens deverd pertencer,
direta ou indiretamente, a brasileiros natos ou naturalizados ha
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mais de dez anos, que exercerao obrigatoriamente a gestao das
atividades e estabelecerao o contetdo da programacao.

§2¢. A responsabilidade editorial e as atividades de selecao
e direcdo da programacdo veiculada sdo privativas de
brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez anos, em
qualquer meio de comunicagao social.

§3°. Os meios de comunicacao social eletronica,
independentemente da tecnologia utilizada para a prestagao do
servigo, deverao observar os principios enunciados no art. 221,
na forma de lei especifica, que também garantird a prioridade
de profissionais brasileiros na execugao de produgdes nacionais.

§4°. Lei disciplinara a participagao de capital estrangeiro
nas empresas de que trata o § 1°.

§5°. As alteragdes de controle societdrio das empresas de
que trata o § 1° serao comunicadas ao Congresso Nacional.

Revela-se evidente protecionismo sobre a detengao dos meios de
comunicagao, com grau de rigor impar para a sistematica da Constituigao
de 1988. Fechando o arco de regulamentacao, o art. 223 detalha a gestao
das outorgas desses servigos:

Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar
concessao, permissao e autorizacdo para o servigo de
radiodifusao sonora e de sons e imagens, observado o principio
da complementaridade dos sistemas privado, publico e estatal.

§1°. O Congresso Nacional apreciara o ato no prazo do art.
64, § 2° e § 4% a contar do recebimento da mensagem.

§2°. A ndo renovagao da concessao ou permissao
dependera de aprovagao de, no minimo, dois quintos do
Congresso Nacional, em vota¢ao nominal.

§3°. O ato de outorga ou renovagao somente produzird
efeitos legais apds deliberacdo do Congresso Nacional, na
forma dos paragrafos anteriores.

§4°. O cancelamento da concessao ou permissao, antes de
vencido o prazo, depende de decisao judicial.

§5°. O prazo da concessao ou permissao sera de dez anos
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para as emissoras de rddio e de quinze para as de televisao.

O rito do art. 223 sugere o carater estratégico do setor. Assim
entende o Prof. Dr. Marcio Idério Aranha, especialista em direito
regulatorio das telecomunicagoes:

“Ao distribuir entre os poderes Legislativo e Executivo
funcoes especificas proprias ao processo administrativo de
prestacdo e controle dos servicos de radiodifusdo, e ao
Judiciario a reserva do cancelamento da concessao ou
permissao de tais servicos, o regime juridico-constitucional da
radiodifusao tornou-se unico no modelo brasileiro de
prestacao indireta de servigos publicos” (Vide ARANHA,
Marcio Idrio. Art. 223. In:  Gomes, C.J. J. Comentirios a
Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2018. p. 2.163,
grifei).

Os breves comentdrios apontam para trés caracteristicas setoriais
principais: (i) a participagao direta do Presidente da Republica na gestao
das outorgas (ex wvi art. 223); (i) a limitacdo a participacao de pessoas
fisicas e juridicas estrangeiras no controle dos meios de comunicagao (ex
vi art. 222); e (iii) a determinacdo sobre o contetido desejavel, guiado por
principios norteadores, maxime o respeito ao livre pensamento e ao
pluralismo (ex vi arts. 220 e 221).

O Professor Jefferson Oliveira Goulart, com background académico de
Historia e Ciéncia Politica, contrapos visao critica ao processo constituinte

e a redacdo origindria do Texto Maior em matéria de comunicagao:

“Grosso modo, o debate constitucional sobre a
Comunicacao Social foi polarizado por duas posi¢des
antagonicas. A primeira posi¢ao postulava a caracterizagao do
objeto como “bem publico’” ndo so passivel de regulagao pelo
Estado como tema inscrito no rol mais geral dos direitos de

cidadania. J4 a segunda atitude resumia a comunicagao a uma
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‘mercadoria’ como quaisquer outras, cujo arranjo seria definido
basicamente pelas relagcdes de mercado.

Diante da radicalidade com que essas posicOes se
enfrentaram (e continuam a se enfrentar) e de seu carater
antitético, o resultado final, embora registre algumas inovagoes
importantes, se notabiliza por enunciados bastante genéricos e
que nao sao autoaplicaveis. Ademais, boa parte dos dispositivos
constitucionais nao foi regulamentada. Nessas circunstancias, o
tema da regulacdo da Comunicagdo permanece na agenda
politico-institucional do pais, ndo sem controvérsias fecundas”
(Vide GOULART, Jefferson O. A agenda da regulagao da
Comunicagao Social no Brasil: da Constituinte aos impasses
contemporaneos. In: Razén y Palabra, n. 82, mai./2013).

Essa tensdo entre o viés publicista — para nao dizer, protecionista — e
as pressoes privadas para a exploracao comercial dos servigos foi
extremada durante a década de 1990, que marcou a segregacao entre a
radiodifusdo e as telecomunicagoes. Fala-se em segregacao em vista da
alteragao promovida pela Emenda Constitucional (EC) 8/1995.

O poder constituinte derivado fez a opcao de dispor sobre as
telecomunicacdes e sobre a radiodifusao em incisos diferentes do art. 21.
Indo além de mera realocacao de elementos textuais, a redacao dada aos
incisos XI e XII, alinea ‘a’, instituiu dois regimes juridicos distintos. Vale a

leitura:

Art. 21. Compete a Unido:

(-r)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagao,
concessao ou permissao, os servigos de telecomunicagoes, nos
termos da lei, que dispora sobre a organizacao dos servigos, a
criacdo de um drgao regulador e outros aspectos institucionais;
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 8, de 15/08/95)

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacao,

CONCessao ou permissao:
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a) os servigos de radiodifusao sonora, e de sons e imagens;
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 8, de 15/08/95)

A EC 8/1995 vinculou o setor de telecomunicag¢des a (re)organizagao
dos servigos e a criagdo de um orgao regulador, impulsionando a edigao
da Lei 9.472/1997 — Lei Geral de Telecomunicacoes (LGT), e a instituicao
da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (ANATEL).

Como consequéncia, as iniciativas regulatdrias no campo das
telecomunicagdes tém passado por evolugao continua. Observa-se a
incorporacao pela propria LGT da técnica de assimetria regulatdria,
concernente ao estabelecimento de 6nus adequados a cada espécie de
atividade. Nas licdes do Professor Alexandre Santos de Aragao:

“O art. 62 da LGT, adotando a assimetria regulatdria no
setor das telecomunica¢des (..) atribui diversos regimes
juridicos aos servicos de telecomunicagdes com base na
abrangéncia dos interesses a que atendem, distinguindo entre
servicos de interesse coletivo e servicos de interesse restrito. Tal
distingao ‘é fundada no grau e género de regulacao incidente
sobre o servigo. Se este for de interesse restrito, estard sujeito
apenas aos condicionamentos de contetido claramente negativo,
indispensaveis a que sua exploragdo nao prejudique a
coletividade (art. 62, pardgrafo tnico). Sendo o servigo de
interesse  coletivo, ele estard, portanto, sujeito a
condicionamentos mais intensos, inclusive os de conteudo
positivo’” (Vide ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos
servigos publicos. 3% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, pp. 259-
260).

Se as ultimas duas décadas representaram uma fase de atualizacao
legal e infralegal para as telecomunicagOes; em contrapartida, 0 mesmo
periodo correspondeu a relativa estagnagao para o tratamento juridico

dos servicos de radiodifusao.
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Os limites conceituais da discussao estao postos da seguinte forma:
os servigos de radiodifusao e de radiodifusao de sons e de imagens,
referenciados pelo art. 21, XII, ‘a’”, da CF/88 correspondem ao radio e a
televisao de sinal aberto. Perante tais segmentos, a competéncia da
ANATEL se restringe a organizacao das outorgas, e nao se estende a

normatizagao.

Discutem-se, a seguir, as consequéncias desta circunstancia: apds a
promulgacao da Constituicao de 1988, ndo sobreveio a edi¢cao de marco
legislativo geral para as atividades de radiodifusao. As consequéncias vao
além da desatualizagao diante do estagio tecnologico, projetando duvidas

sobre a aplicabilidade dos mecanismos normativos existentes.

II.
O REGIME JURIDICO DOS SERVICOS DE RADIODIFUSAO.

RECEPCAO DA LEI N®4.117/1962 (CODIGO BRASILEIRO DE
TELECOMUNICACOES). CENTRALIDADE DOS DECRETOS

PRESIDENCIAIS PARA A EVOLUCAQ DO SETOR

A expressa inaplicabilidade da Lei 9.472/1997 (LGT) a espécie' e a
auséncia de articulagao do Congresso Nacional contribuem para que as
atividades tradicionais de radiodifusao permanecam sob a égide da Lei
4.117/1962, norma pré-constitucional. Portanto, a apreciagao desse regime

juridico se da sob a Optica da recepgao.

A recepcao, enquanto o reconhecimento da compatibilidade material
de norma pré-constitucional com a Constitui¢do superveniente, cabe (i)

1 Ex vi, Lei 9.472/1997, art. 211:
“Art. 211. A outorga dos servigos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens fica excluida da
jurisdicao da Ageéncia, permanecendo no ambito de competéncias do Poder Executivo,
devendo a Agéncia elaborar e manter os respectivos planos de distribuicdo de canais,
levando em conta, inclusive, os aspectos concernentes a evolugao tecnoldgica.
Paragrafo tnico. Cabera a Agéncia a fiscalizagdo, quanto aos aspectos técnicos, das

respectivas estagoes”.
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aos Orgaos jurisdicionais dotados de competéncia para o controle
incidental de constitucionalidade?; e (ii) a esta Egrégia Corte, em controle
concentrado de constitucionalidade, através da Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)’.

Neste ponto, cabe digressao. A validagdo presumida desse
regulamento (anterior a Carta de 1988) pela ordem constitucional vigente
decorre da impossibilidade de lacuna normativa sobre tais atividades, de
execugao ininterrupta durante todo o periodo. O valor maior da
seguranca juridica nao deixa de influenciar o juizo de recepcao e

eventuais efeitos de revogacao dai resultante.

2 O juizo de nao-recepgao de norma pré-constitucional, ao contrario da declaragao de
inconstitucionalidade, ndo precisa observar o art. 97, quanto a reserva de Plenario. Nesse
sentido: “2. A clausula de reserva de plenario (full bench) é aplicavel somente aos textos
normativos erigidos sob a égide da atual Constituicdo. 3. As normas editadas quando da
vigéncia das Constitui¢des anteriores se submetem somente ao juizo de recep¢ao ou nao pela
atual ordem constitucional, o que pode ser realizado por 6rgao fracionario dos Tribunais
sem que se tenha por violado o art. 97 da CF. Precedentes: AI-AgR 582.280, Segunda Turma,
Rel. Min. Celso de Mello, DJ 6.11.2006 e Al 831.166-AgR, Segunda Turma, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Dje de 29.4.2011” (ARE 705.316 AgR, de minha relatoria, Primeira Turma, julgado
em 12/03/2013).

3 Sobre essa hipotese de cabimento: “9. ADPF configura modalidade de integragao
entre os modelos de perfil difuso e concentrado no Supremo Tribunal Federal. 10. Revogacao
da lei ou ato normativo ndo impede o exame da matéria em sede de ADPF, porque o que se
postula nessa ac¢ao € a declaragao de ilegitimidade ou de nao-recep¢ao da norma pela ordem
constitucional superveniente. 11. Eventual cogitacao sobre a inconstitucionalidade da norma
impugnada em face da Constituigao anterior, sob cujo império ela foi editada, nao constitui
obice ao conhecimento da argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, uma vez
que nessa agao o que se persegue € a verificagao da compatibilidade, ou nao, da norma pré-
constitucional com a ordem constitucional superveniente. (..) 15. Argiiicio de
descumprimento de preceito fundamental julgada procedente para declarar a ilegitimidade
(nao-recepcao) do Regulamento de Pessoal do extinto IDESP em face do principio federativo
e da proibigao de vinculagao de salarios a multiplos do salario minimo (art. 60, §4°, I, c/c art.
79, inciso IV, in fine, da Constituicao Federal)”. (ADPF 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, julgado em 07/12/2005).
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Em homenagem a seguranga juridica, esta Suprema Corte, ao decidir
pela incompatibilidade de lei de 1980 com a Constituicao de 1988,
projetou para o futuro a ineficacia dos dispositivos nao-recepcionados.
Trata-se de entendimento assentado no RE 600.885, paradigma do Tema
121 da Repercussao Geral.

A nao-recepcao e a consequente revogacao de normas sobre a
limitacao etdria dos ocupantes de cargos militares (apreciacao da Lei n°
6.880/1980 em face do art. 142, §3% X, da CF/88) foram moduladas, nos

seguintes termos:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
CONCURSO PUBLICO PARA INGRESSO NAS FORCAS
ARMADAS: CRITERIO DE LIMITE DE IDADE FIXADO EM
EDITAL. REPERCUSSAO GERAL DA  QUESTAO
CONSTITUCIONAL. SUBSTITUICAO DE PARADIGMA. ART.
10 DA LEI N. 6.880/1980. ART. 142, § 3% INCISO X, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. DECLARACAO DE NAO-
RECEPCAO DA NORMA COM MODULACAO DE EFEITOS.
DESPROVIMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO. (...) 2.
O art. 142, § 39 inciso X, da Constituicdo da Republica, é
expresso ao atribuir exclusivamente a lei a definicdo dos
requisitos para o ingresso nas Forcas Armadas.

3. A Constitui¢ao brasileira determina, expressamente, os
requisitos para o ingresso nas For¢as Armadas, previstos em lei:
referéncia constitucional taxativa ao critério de idade.
Descabimento de regulamentagao por outra espécie normativa,
ainda que por delegacao legal.

4. Nao foi recepcionada pela Constituicao da Reptblica de
1988 a expressao “nos regulamentos da Marinha, do Exército e
da Aeronautica” do art. 10 da Lei n. 6.880/1980.

5. O principio da seguranca juridica impde que, mais de
vinte e dois anos de vigéncia da Constituicio, nos quais
dezenas de concursos foram realizados se observando aquela
regra legal, modulem-se os efeitos da nao-recepcao:
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manutenc¢ao da validade dos limites de idade fixados em
editais e regulamentos fundados no art. 10 da Lei n. 6.880/1980
até 31 de dezembro de 2011.

6. Recurso extraordindrio desprovido, com modulagao de
seus efeitos. (RE 600.885, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal
Pleno, julgado em 09/02/2011, DJe de 01/07/2011)

Cito tal julgado para fazer valer o standard “quem pode mais pode
menos”. Se esta Egrégia Corte ja preservou a eficdcia de atos
administrativos praticados com fundamento em norma pré-constitucional
declarada incompativel (postura mais deferente a seguranca juridica);
entdo, ha de se admitir a vigéncia de regulamento presumidamente

compativel com a Constituicao.

As pressuposicOes sobre a existéncia e a validade da Lei 4.117/1962
sao ainda mais sdlidas porque o seu objeto é a regulamentacao de servico
publico, guiado pelo principio da continuidade.

Nesse sentido, a validacao pela atual ordem constitucional remete ao
art. 175, pardgrafo unico, I, sobre a necessidade de lei para fixar “[0]
regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem
como as condi¢oes de caducidade, fiscalizacao e rescisao da concessao ou

permissao”.

Feitas essas consideragoes sobre a eficacia dos dispositivos pré-
constitucionais, passa-se a analise da Lei 4.117/1962, o Cddigo Brasileiro

de Telecomunicacgoes (“CBT”).
A recepcao da Lei 4.117/1962 foi analisada pela primeira vez por este
Pretério Excelso na Medida Cautelar na ADI 561. Reproduzem-se os

trechos pertinentes da ementa:

RECEPCAO DA LEI N. 4.117/62 PELA NOVA ORDEM
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CONSTITUCIONAL - PRESERVACAO DO CONCEITO
TECNICO-JURIDICO DE TELECOMUNICACOES.

- A Lei n. 4.117/62, em seus aspectos basicos e essenciais,
foi recebida pela Constitui¢ao promulgada em 1988, subsistindo
vigentes, em consequéncia, as prdoprias formulagoes conceituais
nela enunciadas, concernentes as diversas modalidades de
servicos de telecomunicacdes. A nogao conceitual de
telecomunicagdes - nao obstante os sensiveis progressos de
ordem tecnoldgica registrados nesse setor constitucionalmente
monopolizado pela Unido Federal — ainda subsiste com o
mesmo perfil e idéntico conteddo, abrangendo, em
consequéncia, todos os processos, formas e sistemas que
possibilitam a transmissao, emissao ou recepgao de simbolos,
caracteres, sinais, escritos, imagens, sons e informagoes de
qualquer natureza. O conceito técnico-juridico de servigos de
telecomunicac¢des nao se alterou com o advento da nova ordem
constitucional. Consequentemente - e a semelhanga do que ja
ocorrera com o texto constitucional de 1967 - a vigente Carta
Politica recebeu, em seus aspectos essenciais, o Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes, que, embora editado em 1962,
sob a égide da Constituicao de 1946, ainda configura o estatuto
juridico basico disciplinador dos servicos de telecomunicagoes.
Trata-se de diploma legislativo que dispoe sobre as diversas
modalidades dos servigos de telecomunicagoes (...). (ADI 561-
MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em
23/08/1995, DJ de 23/03/2001)

Existem dois casos mais recentes que ratificaram a tese fixada na
ADI 561-MC. Em ambos, a recepcao da Lei 4.117/1962 serviu de
pressuposto ao reconhecimento da constitucionalidade do programa “A
Voz do Brasil”:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. INTERPOSICAO EM
9.12.2015. DIREITO CONSTITUCIONAL. LEI 4.117/1962.
RECEPCAO PELA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988.

14
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TRANSMISSAO DO PROGRAMA A VOZ DO BRASIL.
OBRIGATORIEDADE. IMPOSSIBILIDADE DE
TRANSMISSAO EM HORARIO ALTERNATIVO.

1. O Supremo Tribunal Federal firmou orientagao no
sentido de que a Constituicgio da Republica de 1988
recepcionou a Lei 4.117/1962, que impde a obrigatoriedade de
transmissao do programa A Voz do Brasil, bem como no que se
refere a impossibilidade de transmissao em horario alternativo
(ADI 561-MC, Rel. Min. Celso de Mello).

2. Agravo regimental a que se nega provimento. (ARE
911.445 AgR, Rel. Min. Edson Fachin, Segunda Turma, julgado
em 24/11/2017, DJe de 05/12/2017)

DIREITO CONSTITUCIONAL. PROGRAMA
RADIOFONICO “A VOZ DO BRASIL”. RETRANSMISSAO EM
HORARIO IMPOSITIVO DESDE QUE RAZOAVEL E
ADEQUADO A SUA FINALIDADE.
CONSTITUCIONALIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO
PROVIDO. (...) 3. No exame da ADI 561 MC/DF, de relatoria do
Min. CELSO DE MELLO, julgado em 23/8/1995, o Plenario do
STF declarou que o artigo 38, alinea "e", da Lei 4.117/1962 foi
recepcionado pela Constituicao de 1988. (RE 1.026.923, Redator
do acordao Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado
em 16/11/2020, DJe de 24/02/2021)

Essa cadeia de precedentes revela o primeiro apontamento sobre o
regime juridico do setor de radiodifusdo: a regéncia pela Lei 4.117/1962,
cuja recepgao foi confirmada em recentissimo precedente qualificado do
Supremo (RE 1.026.923, Tema 1.039 da Repercussao Geral, julgado em
16/11/2020).

O segundo apontamento converge com a inércia do Congresso
Nacional em aprovar novo marco regulatdrio setorial — de carater geral,
na forma de lei em sentido estrito. Apesar de nao ter sofrido revisao

abrangente e unificada (como foi o caso da LGT), o desenho juridico-
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institucional da radiodifusao foi sendo modificado por meio da

diversificacao e da exce¢ao de atividades correlatas ao radio e a televisao.

Esse cendrio foi diagnosticado pela OCDE, em recente estudo sobre
as telecomunicacgoes e a radiodifusao no Brasil:

“O setor de telecomunicacdes evoluiu tremendamente
desde os anos de 1960. Entretanto, dicotomias impostas nos
marcos regulatorios e institucionais para a radiodifusao de sinal
aberto e a TV por assinatura no Brasil tém bases legais que
remontam a mais de 50 anos. Na época do CBT, talvez, fizesse
sentido distinguir entre a radiodifusao (que, de muitas
maneiras, funciona como um bem publico nacional nao-
excluivel), a TV por assinatura comercial e a prestagao de
servigos de comunicagoes. Contudo, esses arranjos podem ter
superado sua utilidade: as formas de distribui¢ao de contetido
de audio e audiovisual proliferam e convergem em redes de IP.
E preciso, portanto, uma avaliagio extensiva para promover
uma abordagem mais integrada e orientada ao futuro. Essa
avaliacao deve englobar vdrias dreas, tais como concessoes,
licencas de espectro, controle e controle cruzado, IED e
radiodifusao geral” (Vide Awvaliagio da OCDE  sobre
Telecomunicagoes e Radiodifusio no Brasil, 2020, p. 73)

Mais do que noticiar os regimes paralelos a Lei 4.117/1962, os
instrumentos manejados para essas iniciativas de atualizagdo merecem
aten¢ao. No periodo compreendido entre o final da década de 1990 e o
inicio da década de 2000, sobrevieram os seguintes atos normativos: (i) o
Decreto 2.196/1997, que criou as modalidades “Servigo de Distribui¢ao de
Sinais Multiponto Multicanais” (MMDS) e “Servigo de Distribuicao de
Sinais de Televisdo e de Audio por Assinatura via Satélite” (DTH); (ii) o
Decreto 4.901/2003, que instituiu o Sistema Brasileiro de Televisao Digital
— SBTVD; (iii) a Resolugao ANATEL 411/2005, que aprovou o Plano Geral
de Metas de Qualidade para os servigos de televisdao por assinatura
(incidindo sobre TV a cabo, MMDS, DTH e Servigo Especial de TV por
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Assinatura — TVA); e (iv) o Decreto 5.820/2006, que regulamentou a
implementacao da TV digital (SBTVD).

Note-se: os Decretos do Presidente da Repuiblica foram responsaveis
por avangos, a partir da criagao de tipos de servicos diferenciados, mais
abertos a livre iniciativa (vide MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
COSCIONE, Milene Louise Renée. Telecomunicacoes: doutrina,
jurisprudéncia, legislacao e regulagao. Colecao Direito Economico. Sao
Paulo: Saraiva, 2011, pp. 65-70).

O fendmeno de desenvolvimento e de ramificacao das atividades de
radiodifusdao através de decretos ja foi objeto de apreciacao por este
Pretorio Excelso. Na ADI 3.944, julgada em 2010, o Plenario afirmou a
constitucionalidade do Decreto 5.820/2006, reputando-lhe instrumento

legitimo para a implantagao da TV digital no Brasil. Confira-se a ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS.
72 A 10 DO DECRETO 5.820, DE 29 DE JUNHO DE 2006,
EXPEDIDO PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA. ADOCAO
DO SISTEMA BRASILEIRO DE TELEVISAO DIGITAL
(SBTVD). CONSIGNACAO DE MAIS UM CANAL DE
RADIOFREQUENCIA ~ AS ~ CONCESSIONARIAS ~ E
"AUTORIZADAS" DOS SERVICOS PUBLICOS DE
RADIODIFUSAO DE SONS E IMAGENS, SEM APRECIACAO
DO CONGRESSO NACIONAL. DIFERENCA ENTRE
AUTORIZACAO DE USO DO ESPECTRO DE
RADIOFREQUENCIAS E CONCESSAO DO SERVICO
PUBLICO DE RADIODIFUSAO DE SONS E IMAGENS.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO § 5° DO ART. 220 E AO
ART. 223, AMBOS DA CONSTITUICAO FEDERAL.

(--)

2. O Decreto 5.820/2006, pelo menos quanto aos
dispositivos objeto da agdo direta, ostenta um coeficiente de
generalidade, abstracao e impessoalidade que afasta a alegacgao

de se cuidar de ato de efeito concreto. Até porque "a
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determinabilidade dos destinatdrios da norma nao se confunde
com a sua individualizacdo, que, esta sim, poderia converté-lo
em ato de efeitos concretos, embora plarimos" (ADI 2.137-MC,
da relatoria do ministro Sepulveda Pertence). Precedentes.

3. Consignacdo de canal de radiofreqgiiéncia (ou
autorizacdo de uso de espectro de radiofrequéncia) nao se
confunde com concessao ou autorizagao do servico publico de
radiodifusao de sons e imagens. A primeira (consighagao),
regulada pela Lei 9.472/97, é acessoria da segunda (concessao
ou permissao).

4. A norma inscrita no art. 7¢ do Decreto 5.820/2006 (e
também nos arts. 8 a 10) cuida de autorizacao de uso do
espectro de radiofreqiiéncias, e nao de outorga de concessao do
servigo publico de radiodifusao de sons e imagens. O que se
deu, na verdade, foi o seguinte: diante da evolugao tecnoldgica,
e para a institui¢ao no pais da tecnologia digital de transmissao
de sons e imagens, sem interrupgao da transmissao de sinais
analdgicos, fez-se imprescindivel a consignagao tempordaria de
mais um canal as atuais concessionarias do servi¢co de
radiodifusao de sons e imagens. Isso para que veiculassem,
simultaneamente, a mesma programacao nas tecnologias
analdgica e digital. Tratou-se de um ato do Presidente da
Republica com o objetivo de manter um servico 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 ambito da
Administracao Publica.

(-.r)

7. O Decreto 5.820/2006 nao outorga, nao modifica, nem
renova concessao, permissao ou autorizacao de servico de
radiodifusao de sons e imagens. Tampouco prorroga qualquer
prazo. Inexisténcia de violagdo ao art. 223 da Constituigao
Federal. Também nao ha ofensa ao § 5° do art. 220 da Carta da
Republica. Se monopdlio ou oligopdlio estd a ocorrer,
factualmente, nos meios de comunicagao brasileiros, ndo é por
conta do decreto ora impugnado, cuja declaragao de
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inconstitucionalidade seria inttil para afastar a suposta afronta
ao Texto Magno.

8. Agao que se julga improcedente. (ADI 3.944, Rel. Min.
Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2010, DJe de
01/10/2010)

No aludido julgado, o i. Min. Relator considerou o decreto como
autonomo, logo, norma de carater primdrio. Nao se pode perder de vista,
todavia, que o proprio Decreto 5.820/2006 menciona a Lei 4.117/1962
dentre os seus fundamentos de validade®.

O precedente firmado na ADI 3.944 sedimenta o caminho para que
se possa admitir, jurisprudencialmente, a centralidade que os decretos
presidenciais assumiram para a regulamentacdo dos servigos de
radiodifusdo, inclusive para excepcionar requisitos mais rigidos de
controle sobre a participagao de agentes privados. Essa postura seria
coerente com a regra constitucional do art. 223, que confere a gestao das
outorgas aos drgaos de cupula do Poder Executivo Federal.

Essa digressao, na medida em que ilustra como o setor incorporou as
inovagOes tecnologicas, serve ao proposito de conferir maior carga

normativa aos decretos.

Entretanto, faz-se necessdrio pontuar: o objeto do presente Tema de
Repercussao Geral sao as outorgas do direito de exploragao as
frequéncias de radio. As normas sobre o processo seletivo e sobre as

obrigagOes das empresas prestadoras de servicos radiofonicos continuam

4 Decreto n® 5.820, de 29 de junho de 2006. Dispde sobre a implantacao do SBTVD-T,
estabelece diretrizes para a transi¢do do sistema de transmissao analdgica para o sistema de
transmissao digital do servico de radiodifusdao de sons e imagens e do servico de
retransmissdo de televisao, e da outras providéncias. “O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no
uso da atribui¢do que lhe confere o art. 84, inciso IV, combinado com o art. 223 da
Constituicao, e tendo em vista o disposto na Lei n® 4.117, de 27 de agosto de 1962, e na Lei n®

9.472, de 16 de julho de 1997, DECRETA: (...)".
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encampadas pela Lei 4.117/1962 e pelo Decreto 52.795/1963.

II1.

[USTIFICACAO PROCEDIMENTAL DAS EXIGENCIAS QUANTO A
PROGRAMACAOQ ESPECIAL: PROCEDIMENTO LICITATORIO

SUJEITO AS ESCOLHA POLITICAS DO PODER CONCEDENTE.
RECEPCAO DO ART. 16 DO DECRETO 52.795/1963

Até esse ponto, as descricoes da disciplina constitucional e do
regime juridico do setor de radiodifusao propiciam o pano de fundo para
0 proximo passo: a analise sobre a legitimidade de requisitos feitos pelo

Poder Concedente nos certames.

No processo-paradigma, o credenciamento da proposta de empresa
interessada em prestar servigos de radio foi enquadrado sob a perspectiva
da invalidade juridico-constitucional de norma do edital, por

contrariedade ao 221 da Constituicao .

O Tribunal a quo aduziu a nulidade de cldusula que estabelecia os
percentuais minimo e maximo de transmissao de programas produzidos
no Municipio onde se localizava a outorga. O fundamento coligido foi a
inobservancia da forma prescrita pela Constitui¢ao para a regionalizagao
da producao cultural, por interpretacao literal do art. 221, III:

Art. 221. A produgao e a programagao das emissoras de
radio e televisao atenderao aos seguintes principios:

(..

III - regionalizacao da producdo cultural, artistica e
jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei;

Ao contestar essa interpretagao, a UNIAO, ora recorrente, arguiu
que a disposicao editalicia decorreu do regular exercicio de competéncia
prevista pelo Decreto 52.795/1963, o “Regulamento dos Servigos de
Telecomunicagao”. O art. 16 do aludido decreto dita:
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Art. 16. As propostas serao examinadas e julgadas em
conformidade com os quesitos e critérios estabelecidos neste
artigo. (Redacao dada pelo Decreto n® 2.108, de 24.12.1996)

§1° Para a classificacao das propostas, serao considerados
os seguintes critérios, conforme ato do Ministério das
ComunicagoOes: (Redagao da pelo Decreto n® 7.670, de 2012)

a) tempo destinado a programas educativos - maximo de
vinte pontos;

b) tempo destinado a servigo jornalistico e noticioso -
maximo de vinte pontos;

c¢) tempo destinado a programas culturais, artisticos,
educativos e jornalisticos a serem produzidos no municipio
de outorga - maximo de trinta pontos; e

d) tempo destinado a programas culturais, artisticos,
educativos e jornalisticos a serem produzidos por entidade que
nao tenha qualquer associa¢do ou vinculo, direto ou indireto,
com empresas ou entidades executoras de servicos de
radiodifusao - maximo de trinta pontos.

§2°. Considerando caracteristicas especificas do servigo,
poderao ser previstos no edital outros quesitos para fins de
exame das propostas, cuja pontua¢ao nao devera ser superior a
vinte pontos, situagao em que as pontuacoes estabelecidas no §
1?2 serao proporcionalmente reduzidas de modo que seja
mantido o total de cem pontos. (Redacao dada pelo Decreto n°
2.108, de 24.12.1996)

§ 32 Para cada quesito, o edital de licitacdo estabelecera:
(Redagao dada pelo Decreto n®2.108, de 24.12.1996)

I - condi¢ao minima necessaria a ser atendida;

I - critérios objetivos para a gradacdo da pontuacgao,

vedada a comparagao entre propostas.

A fim de transcender os interesses das partes, cabe a Corte
Constitucional pacificar duas questdes: (a) saber se o Decreto 52.795/1963
possui uma relacao de detalhamento em relacdo a Lei 4.117/1962, que

concerne a validade/invalidade formal; e (b) saber se o art. 16 do Decreto
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52.795/1963 é materialmente compativel com a Constituigao de 1988.

Primeiro, o art. 16 do Decreto 52.795/1963 ¢ regra que institui a
competéncia das autoridades licitantes para estabelecer discrimen
positivo as propostas de programacao dos candidatos, em sistema
escalonado de pontos. Somando-se a isso, 0 §2° deste comando representa
verdadeira clausula aberta, para a estipulacao de requisitos adicionais, de

acordo com a conveniéncia da Administracao Publica Federal.

Desse modo, o art. 16 do Decreto 52.795/1963 representa mecanismo
de concretizacao de uma politica puablica setorial. Compde o fomento a
certos conteudos, seja pela nobreza de sua finalidade, seja pelo grau de
proximidade com a realidade de ouvintes e telespectadores. Volvendo o
olhar para a Lei 4.117/1962, objeto da regulamentacdo, encontra-se
correspondeéncia no art. 38, alineas ‘d” e ‘h’, verbis:

Art. 38. Nas concessOes, permissoes ou autorizagoes para
explorar servigos de radiodifusao, serao observados, além de
outros requisitos, os seguintes preceitos e clausulas (Redagao
dada pela Lei n® 10.610, de 20.12.2002):

(-.r)

d) os servigos de informacao, divertimento, propaganda e
publicidade das emprésas de radiodifusao estao subordinadas
as finalidades educativas e culturais inerentes a radiodifusao,
visando aos superiores interesses do Pais;

(-.r)

h) as emissoras de radiodifusao, inclusive televisao,
deverao cumprir sua finalidade informativa, destinando um
minimo de 5% (cinco por cento) de seu tempo para transmissao

de servico noticioso.

A relacao de subordinagao das empresas e dos servigos prestados as
“finalidades educativas e culturais inerentes a radiodifusao” (Lei
4.117/1962, art. 38, ‘d’) e a vinculagao expressa de tempo minimo para a
transmissao de conteudos noticiosos (Lei 4.117/1962, art. 38, ‘h’) sao
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detalhadas, de forma satisfatdria e proporcional, pelo procedimento do
art. 16 do Decreto 52.795/1963.

Dito de outro modo, a margem de discricionariedade dos editais de
licitacdo para prever percentuais obrigatdorios a exibicao de programas
locais (art. 16, §1°% ‘c’ c/c §3° I) apenas detalha o art. 38 do Cddigo
Brasileiro de Telecomunicagoes.

Uma vez caracterizado o exercicio legitimo do poder regulamentar,
conclui-se pela conformidade formal do art. 16 do Decreto 52.795/1963,
em face da Constituigao de 1946, sob a égide da qual foi editado. Tal
conclusao esta respaldada pela jurisprudéncia:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. SALARIO-
EDUCACAO. CONSTITUCIONALIDADE. RECEPCAO. (1) O
saldrio-educagao, na vigéncia da EC 01/69 (art. 178), foi
considerado constitucional. (2) A CF/88 recepcionou o referido
encargo como contribuicao social destinada ao financiamento
do ensino fundamental (art. 212, §5°%, dando-lhe -carater
tributdrio. Essa recep¢ao manteve toda a disciplina juridica do
novo tributo, legitimamente editada de acordo com a ordem
pretérita. (3) O art. 25 do ADCT revogou todas as delegacdes de
competéncia outorgadas ao Executivo, sobre a matéria
reservada ao Congresso Nacional, mas nao impediu a recepgao
dos diplomas legais legitimamente elaborados na vigéncia da
Constituicao anterior, desde que materialmente compativeis
com a nova Carta. (4) Até a publicagao da Lei n® 9.424/96, o
saldrio-educagao continuou regido pelas regras construidas no
sistema precedente. (5) Recurso nao conhecido. (RE 272.872,
Redator do acérdao Min. Nelson Jobim, Tribunal Pleno, julgado

em 04/04/2001)

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA. REMUNERACAO. MEDICOS

23



RE 1070522 / PE

COOPERADOS. LEGISLACAO ANTERIOR A CF 88. JUIZO
DE RECEPCAO DE NORMAS TRIBUTARIAS.
COMPATIBILIDADE DE CONTEUDO. INVIABILIDADE DO
RECONHECIMENTO DE  INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL SUPERVENIENTE. NATUREZA DA RELACAO
ENTRE COOPERATIVA E COOPERADO E DOS ATOS
PRATICADOS PARA DETERMINAR A LEGISLACAO
APLICAVEL. MATERIA FATICA E
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA REFLEXA. SUMULA 279
DO STF. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.

I — O juizo de recepgao de normas tributdrias pela ordem
constitucional em vigor se dd em razao da compatibilidade de
conteudos, independentemente da forma normativa exigida.
Art. 34, § 5% do ADCT. Impossibilidade de reconhecer-se a
inconstitucionalidade formal superveniente (...). (RE 632.586
AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Segunda Turma, julgado
em 17/12/2013, DJe de 13/02/2014)

A d. Procuradoria-Geral da Republica opinou em sentido
convergente nestes autos, acerca do parametro para a constitucionalidade
formal do Decreto 52.795/1963:

“In casu, o Decreto 52.795/1963, que regulamenta os
servicos de radiodifusao e prevé o questionado tempo
destinado a transmissao de programas culturais, artisticos,
educativos e jornalisticos a serem produzidos no municipio de
outorga, foi recepcionado pelo atual texto constitucional.

Isso significa que, apesar de a Constituicdo exigir espécie
normativa diversa para disciplinar o assunto, o fato dessas
normas terem sido acolhidas materialmente pelo
ordenamento vigente torna despicienda a adocao da forma
atualmente prevista.

Durante a vigéncia da Constituicao de 1946, esse decreto
foi validamente expedido pelo Presidente da Republica, com
base no art. 87, I, daquela Carta, e, sem se desconsiderar o fato
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de ja existir amparo constitucional para a valorizagao da cultura
local, era ausente a exigéncia de lei para previsao de
percentuais

Desse modo, inexiste inconstitucionalidade formal no
decreto em discussao que, embora diverso da forma normativa
exigida pela ordem constitucional vigente, tem contetido que
com ela se compatibiliza” (e-STF, doc. 17, fls. 9/10, grifei).

Ja para aferir se o comando foi recepcionado ou revogado pela
Constituigao de 1988, basta a compatibilidade material. Como se passa a
expor, a norma que autoriza o ente administrativo a estabelecer,
casuisticamente, uma reserva de tempo para as produgoes locais atende
as finalidades do art. 221 da CF/88.

Perquire-se sobre a compatibilidade material do art. 16 do Decreto
52.795/1963, no tocante a categoria “processo seletivo publico”. Embora
os arts. 37, XXI°, e 175, caput6 mencionem o conceito de “licitacao”, a
modernizacao da gestao publica tem contemporizado a criagao de outros

filtros pré-contratuais.

A respeito, o Supremo Tribunal Federal apreciou a Lei 9.637/1998
(Lei das Organizagbes Sociais) e entendeu que a forma especial de
celebragao da parceria seria compativel com a tutela do interesse publico,
nesse microssistema normativo. Cuida-se da ADI 1.923:

5 “Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)
XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos, compras e
alienagOes serao contratados mediante processo de licitagao publica que assegure igualdade
de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacoes.

6 “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de

concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestacao de servigos publicos”.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TERCEIRO SETOR.
MARCO LEGAL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS. (...)

1. A atuacao da Corte Constitucional nao pode traduzir
forma de engessamento e de cristalizacao de um determinado
modelo pré-concebido de Estado, impedindo que, nos limites
constitucionalmente assegurados, as maiorias politicas
prevalecentes no jogo democratico pluralista possam por em
pratica seus projetos de governo, moldando o perfil e o
instrumental do poder publico conforme a vontade coletiva.

(--2)

9. O procedimento de qualificagio de entidades, na
sistematica da Lei, consiste em etapa inicial e embrionadria, pelo
deferimento do titulo juridico de “organizagao social”, para que
Poder Publico e particular colaborem na realizagio de um
interesse comum, nao se fazendo presente a contraposicao de
interesses, com feicao comutativa e com intuito lucrativo, que
consiste no nucleo conceitual da figura do contrato
administrativo, o que torna inaplicavel o dever constitucional
de licitar (CF, art. 37, XXI).

(.-.)

14. As dispensas de licitacdo instituidas no art. 24, XXIV,
da Lei n® 8.666/93 e no art. 12, §3°% da Lei n® 9.637/98 tém a
finalidade que a doutrina contemporanea denomina de funcao
regulatdria da licitacao, através da qual a licitagdo passa a ser
também vista como mecanismo de inducdo de determinadas
praticas sociais benéficas, fomentando a atuacdo de
organizagOes sociais que ja ostentem, a época da contratagao, o
titulo de qualificacdo, e que por isso sejam reconhecidamente
colaboradoras do Poder Publico no desempenho dos deveres
constitucionais no campo dos servigos sociais. O afastamento
do certame licitatério ndo exime, porém, o administrador
publico da observancia dos principios constitucionais, de modo
que a contratacdo direta deve observar critérios objetivos e

impessoais, com publicidade de forma a permitir o acesso a
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todos os interessados.

(-)

20. Agao direta de inconstitucionalidade cujo pedido é
julgado parcialmente procedente, para conferir interpretacao
conforme a Constituicao a Lei n® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da
Lei n® 8666/93, incluido pela Lei n® 9.648/98, para que: (i) o
procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput
do art. 37 da CF, e de acordo com parametros fixados em
abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (...).
(ADI 1.923, de minha redagdo, Tribunal Pleno, julgado em
16/04/2015, DJe de 17/12/2015)

A ratio decidendi do julgado é a seguinte: o Texto Maior privilegia a
maxima eficacia aos principios da moralidade e da impessoalidade e,
desde que preservada a lisura, recepciona os ritos e as condigoes
alternativas de selecao de agentes privados.

No caso em tela, a outorga de permissao para a exploracao das
frequéncias de radio representa ato de delegacao de servigo publico
federal. Nesse quadrante, a UNIAO ostenta duas modalidades de
controle sobre o vinculo: (i) a fixa¢ao ex ante de qualificagoes, aferidas nos
momentos de habilitacdo ao processo seletivo e de adjudicagao do objeto
ao proponente vencedor; e (ii) a imposicao posterior de deveres e
obrigagoes, mediante a execucdo das cldusulas de contratos

administrativos e/ou a edi¢ao de normas regulatdrias setoriais.

Consoante o entendimento desta Suprema Corte, as obrigagoes
impostas aos agentes delegatdrios de servigos publicos serdo legitimas na
exata medida em que contribuirem para a tutela de valores e bens
juridicos relevantes para a coletividade. Isso ficou claro no RE 627.189,

representativo do Tema 479 da Repercussao Geral.

Em tal julgamento, o Plendrio reputou indevido e afastou o
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alargamento do conjunto de deveres das concessiondrias de energia

elétrica. A leitura da ementa ¢ elucidativa:

Recurso extraordindrio. Repercussao geral reconhecida.
Direito Constitucional e Ambiental. Acérdao do tribunal de
origem que, além de impor normativa alienigena, desprezou
norma técnica mundialmente aceita. Contetdo juridico do
principio da precaugdo. Auséncia, por ora, de fundamentos
faticos ou juridicos a obrigar as concessiondrias de energia
elétrica a reduzir o campo eletromagnético das linhas de
transmissao de energia elétrica abaixo do patamar legal.
Presuncao de constitucionalidade nao elidida. Recurso provido.
Acodes civis publicas julgadas improcedentes.

1. O assunto corresponde ao Tema n°® 479 da Gestao por
Temas da Repercussao Geral do portal do STF na internet e
trata, a luz dos arts. 5% caput e inciso II, e 225, da Constitui¢ao
Federal, da possibilidade, ou nao, de se impor a concessiondria
de servico publico de distribuicdo de energia elétrica, por
observancia ao principio da precaugao, a obrigagao de reduzir o
campo eletromagnético de suas linhas de transmissao, de
acordo com padrdes internacionais de seguranga, em face de
eventuais efeitos nocivos a sauade da populagao.

2. O principio da precaucdo é um critério de gestao de
risco a ser aplicado sempre que existirem incertezas cientificas
sobre a possibilidade de um produto, evento ou servigo
desequilibrar o meio ambiente ou atingir a saide dos cidadaos,
0 que exige que o estado analise os riscos, avalie os custos das
medidas de prevencao e, ao final, execute as agdes necessarias,
as quais serao decorrentes de decisOes universais, nao
discriminatorias, motivadas, coerentes e proporcionais.

3. Nao ha vedagdao para o controle jurisdicional das
politicas publicas sobre a aplicagao do principio da precaugao,
desde que a decisao judicial nao se afaste da analise formal dos
limites desses parametros e que privilegie a op¢ao democratica
das escolhas discriciondrias feitas pelo legislador e pela
Administracao Publica.
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4. Por ora, nao existem fundamentos faticos ou juridicos a
obrigar as concessiondrias de energia elétrica a reduzir o campo
eletromagnético das linhas de transmissao de energia elétrica
abaixo do patamar legal fixado.

5. Por forca da repercussao geral, é fixada a seguinte tese:
“no atual estdgio do conhecimento cientifico, que indica ser
incerta a existéncia de efeitos nocivos da exposigao ocupacional
e da populacdo em geral a campos elétricos, magnéticos e
eletromagnéticos gerados por sistemas de energia elétrica, nao
existem impedimentos, por ora, a que sejam adotados os
parametros propostos pela Organizacdo Mundial de Saude,
conforme estabelece a Lei n® 11.934/2009”.

6. Recurso extraordindrio provido para o fim de julgar
improcedentes ambas as agOes civis publicas, sem a fixagao de
verbas de sucumbéncia. (RE 627.189, Rel. Min. Dias Toffolj,
Tribunal Pleno, julgado em 08/06/2016, DJe de 03/04/2017)

O principio da precaucgao, avaliado in concreto perante a imposicao
superveniente de protocolos internacionais de seguranca nos campos
eletromagnéticos, ¢ um dos conceitos mais pro-intervencio estatal do
Direito Regulatorio.

Na hipotese, apesar de estarem em jogo a seguranca e a
incolumidade ptblicas — dois bens juridicos compartilhados por toda a
comunidade politica (e nao apenas pelos usudrios do servigo
potencialmente danoso) — o Supremo ponderou que a probabilidade do

risco nao justificaria o incremento das obrigagoes das empresas.

Propoe-se o paralelo entre a decisdao do RE 627.189, que barrou o
acréscimo ex post de obrigagao as concessionarias, e as normas de editais
de licitagdo aqui impugnadas. Em atencdo a técnica argumentativa e
decisoria da ponderagao, a medida onerosa a pessoa juridica prestadora
de servico publico ha de ser considerada necessdria, adequada e

proporcional em sentido estrito.
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Para tanto, compete ao orgao julgado cotejar (a) a efetividade da
tutela ao bem juridico coletivo (e.g. o meio ambiente, no RE 627.189) com
(b) o grau de comprometimento aos atributos juridicos dos particulares —
ou seja, o quanto a prestagdo do servigo publico se afasta da livre

iniciativa, cenario ideal onde impera a abstencao estatal.

Antes de passar ao exame das finalidades sociais realizadas pelo art.
16 do Decreto 52.795/1963, exponho o meu posicionamento geral sobre o
controle judicial de critérios técnicos aplicados por entes administrativos
(pastas ministeriais, autarquias “tipicas” e ageéncias reguladoras), seja
para a ingeréncia de bens e servigos publicos, seja para a fiscalizagao de

atividades privadas.

Nesse sentido, rememoro a ADC 42, da qual fui relator, onde se
propunha a analise de varios artigos do Cddigo Florestal. O ponto que
quero transpor a presente discussdao estd na ementa: “[N]io cabe ao
Judicidrio criar requisitos extras para a permissdo legal ja estabelecida, limitando
0s sujeitos beneficiados a comunidades tradicionais ou até mesmo proibindo a
utilizacdo de agrotéxicos”. Ou seja, o Judicidrio nao € o foro competente
para reverter totalmente a ponderacao de interesses introjetada em
politicas publicas, incumbindo-lhe tao-somente coibir excessos,

despropor¢des manifestas ou injustificaveis.

Na propria ADC 42, ante o questionamento das limitagOes
normativas a exploracao comercial de recursos naturais, optei pelo
maximo respeito as escolhas politicas do Poder Legislativo. Isso, ciente de
que os debates parlamentares e os subsidios técnicos, na base das
disposigOes legais, extrapolavam a capacidade do Judiciario.

Nesse impeto, vislumbrei a oportunidade de aprendizado

institucional com a jurisprudéncia e a doutrina norte-americanas:

“17. A Jurisdi¢ao Constitucional encontra 6bice nos limites

da capacidade institucional dos seus juizes, notadamente no
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ambito das politicas publicas, cabendo ao Judicidrio a analise
racional do escrutinio do legislador, consoante se colhe do
julgado da Suprema Corte Americana FCC v. Beach
Communications , Inc. 508 U.S. 307 (1993), em que se consignou
que a escolha do legislador nido esta sujeita ao escrutinio
empirico dos Tribunais e pode se basear em especulacdes
racionais nio embasadas em provas ou dados empiricos
("Legislative choice is not subject to courtroom factfinding
and may be based on rational speculation unsupported by
evidence or empirical data’).

18. A capacidade institucional, ausente em um cendrio de
incerteza, impode auto-contencao do Judicidrio, que nao pode
substituir as escolhas dos demais érgaos do Estado por suas
proprias escolhas (VERMEULE, Adrian. Laws Abnegation.
Cambridge: Harvard University Press, 2016. p. 130, 134-135)”
(ADC 42, de minha relatoria, Tribunal Pleno, julgado em
28/02/2018, DJe de 13/08/2019)

Consoante defendo, os Tribunais, ao se depararem com situagao de
duvida relevante ou de auséncia de elementos empiricos para
compreender os parametros normativos e/ou para mensurar os efeitos
sistémicos da decisao, devem adotar posicao preferencial de deferéncia as

escolhas do 6rgao com poder normativo.

IV.

JUSTIFICACAO MATERIAL DAS EXIGENCIAS QUANTO A
PROGRAMACAQ ESPECIAL: OUTORGA E REGULAMENTACAO DE

SERVICOS PUBLICOS ORIENTADA A PROMOCAOQ DE VALORES
SOCIAIS

Sob a dptica procedimental, na auséncia da lei instituidora dos
parametros da politica de regionalizacao prevista no inciso III, do art. 221
(influenciando o potencial de aplicabilidade daquele principio), o
processo seletivo previsto pela Lei 4.117/1962 e detalhado pelo Decreto

52.795/1963 recebe sinalizagao positiva para a recepgao.
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A resposta sobre a compatibilidade material da norma requer, ainda,
o exame da proporcionalidade da medida. Tal como antecipado, cabe
agora cotejar (a) a efetividade da protecao ensejada a bens e a valores de
indole constitucional com (b) o grau de comprometimento aos atributos
juridicos dos particulares — ou seja, o quanto a prestacdo do servigo
publico se afasta da livre iniciativa, cendrio ideal onde impera a abstencao
estatal.

Os limites minimo e maximo de programacao total das radios
dedicado a programas que sejam, ao mesmo tempo, de cunho
informativo ou de entretenimento e de producao municipal (Decreto
52.795/1963, art. 16, §1°, ‘c’) tangencia o exercicio do direito
transindividual de acesso a cultura nacional.

A caracterizacao desse direito como transindividual resulta do
carater homogéneo (todos detém o direito), porém de fruicao divisivel
(individualizavel). Cada sujeito experimenta a cultura nacional de forma
diferente, inica, de modo que incumbe ao Estado o dever de incentivar a
producao e a difusao de produtos e valores.

Tal garantia esta prevista pelo art. 215, caput, e densificada pelo art.
216-A, caput e §1°, todos da CF/88:

Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos
direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e
apoiard e incentivard a valorizacdo e a difusao das

manifestacoes culturais.

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em
regime de colaboracao, de forma descentralizada e
participativa, institui um processo de gestdio e promogao
conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e
permanentes, pactuadas entre os entes da Federacao e a
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sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento
humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos
culturais (Incluido pela Emenda Constitucional n® 71, de 2012).

§ 12 O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na
politica nacional de cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas
no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos seguintes
principios (Incluidos pela Emenda Constitucional n® 71, de
2012):

I - diversidade das expressdes culturais;

II - universalizacao do acesso aos bens e servicos
culturais;

III - fomento a producdo, difusdo e circulacio de
conhecimento e bens culturais;

IV - cooperacao entre os entes federados, os agentes
publicos e privados atuantes na area cultural;

V - integracdo e interacdo na execucao das politicas,
programas, projetos e agoes desenvolvidas;

VI - complementaridade nos papéis dos agentes culturais;

VII - transversalidade das politicas culturais;

VIII - autonomia dos entes federados e das instituicoes da
sociedade civil;

IX - transparéncia e compartilhamento das informagoes;

X - democratizagdo dos processos decisorios com
participagao e controle social;

XI - descentralizacao articulada e pactuada da gestao, dos
recursos e das agoes;

XII - ampliagdo progressiva dos recursos contidos nos

orcamentos publicos para a cultura.

Identifica-se que a exigéncia ex ante de programacao especial para as
emissoras de radio possui afinidade com os incisos I a IV, do §1% do art.
216-A. Essa “cota” favorece o volume e a diversificacao do conteuido, sob
a perspectiva do ouvinte (art. 216-A, §1° I e II); aumenta a oferta de vagas
e pode ampliar o espago criativo para jornalistas, comunicadores e
artistas (art. 216-A, §1°, III); e pode ter efeito dissuasivo a entrada ou a
permanéncia no mercado de empresas de radiodifusao sonora,
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selecionando as prestadoras mais qualificadas (art. 216-A, §1°, IV).

Por conseguinte, as previsoes editalicias que instituem a reserva de
tempo a programagao especial como critério classificatorio e,
excepcionalmente, como critério eliminatorio em certames precisam ser
cotejadas com os ganhos em termos de disponibilidade das fontes de

cultura.

Cumpre contextualizar a realidade brasileira: o radio e a televisao de
sinal aberto, os meios tradicionais do setor de radiodifusao, ainda sao as

fontes de informagao preponderantes em regides rurais.

Considerando eventuais instabilidades de sinal ou dificuldades de
implantacao da infraestrutura, de modo a prejudicar contratacao de
outros servicos de telecomunicacdes, como € o caso da internet banda
larga, a pluralidade e a qualidade dos contetdos produzidos e
transmitidos nas radios ¢ medida necessaria.

O estimulo a geragao de contetidos que falem diretamente com os
ouvintes, tendo em conta o seu espago de socializagao e as suas condigoes
socioeconOmicas, nao deixa de ser uma vitoria do Brasil real. O Brasil real
¢ aquele construido pelo povo brasileiro, em sua lida didria; opoe-se ao

Brasil oficial, que domina a linguagem e que concentra poder decisorio.

Tal caracterizagao, que escancara a verdade com a dose certa de
acidez, eu retiro de artigo de opiniao publicado por Ariano Suassuna,
defensor inveterado da cultura nordestina. E ele nao tracou esse
panorama sozinho, mas antes subiu nos ombros de dois gigantes, Machado
de Assis e Euclides da Cunha:

“[e]ncontrei uma distingao feita por Machado de Assis e
que, a meu ver, ¢ indispensavel para se entender o processo
histdrico brasileiro. Machado critica atos do nosso mau governo
e coisas da nossa ma politica. Mostra-se acido em ambos os
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casos e depois explica: “Nao é desprezo pelo que é nosso, nao é
desdém pelo meu pais. O pais real, esse é bom, revela os
melhores instintos; mas o pais oficial, esse é caricato e
burlesco’.

Se Machado de Assis fosse vivo, notaria que hoje o Brasil
real continua a ser o do povo e a revelar-se bom, dotado dos
melhores instintos; e o Brasil oficial (que é o pais "do real e do
mercado") continua caricato e grotesco.

Euclides da Cunha, que parece ter feito distin¢ao parecida
com a machadiana, procurou assinalar aqueles dois paises
diferentes por meio de dois emblemas: via o Brasil oficial na rua
do Ouvidor, centro da nossa cultura urbana, falsificada, de
segunda mao e com pretensoes a cosmopolita; e o Brasil real, no
emblema bruto e poderoso do sertao.

Eu, influenciado por Euclides da Cunha, passei muito
tempo dominado por visdao semelhante. Até que, depois de
alguns duros exames de consciéncia, descobri que, para ser fiel
ao mestre, eu nao deveria repeti-lo: tinha era que empunhar sua
chama e tentar leva-la adiante. O Brasil real teria, na verdade,
nao um, mas dois emblemas, pois os arraiais do sertao tinham
seus equivalentes urbanos nas favelas da cidade; e se o povo do
Brasil real era aquele que habitava as favelas urbanas e os
arraiais do campo, o Brasil oficial tinha seus simbolos mais
expressivos nos bancos e no palacio do governo, onde reinam
os presidentes e seus ministros” (SUASSUNA, Ariano. A favela
e o arraial. Folha de Sao Paulo, 27 abr. 1999, grifei).

A fim de dimensionar o impacto que a televisao de sinal aberto e o
radio ainda possuem na formagao de opinido, a nivel nacional, citam-se
dois dados do ano de 2018.

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), na

“Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua) —

Acesso a internet e posse de telefone mdvel”, em 2018, dos 71.738 mil
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domicilios particulares permanentes do Pais, em 96,4% havia televisao’.

Por sua vez, a Kantar Ibope Media, empresa também voltada ao
monitoramento da audiéncia televisiva, divulgou, em seu “Book de radio
(2018)": “O meio radio é ouvido por 86% da populacio nas 13 regioes
metropolitanas onde ha afericio. 3 a cada 5 ouvintes escutam rddio todos os dias.
Cada ouvinte passa cerca de 4h40 de escuta de ridio por dia”®.

A partir desses dados, visualiza-se que a reserva de programacao
especial é medida adequada a promogao da cultura, diante da
representatividade dos meios de radiodifusao dentre os patrimonios e as
prioridades de consumo dos cidadaos brasileiros. A democratizacao do
acesso aos aparelhos transmissores de radiodifusao sonora e de sons e
imagens criou uma interface poderosa de contato com a populacgao, o que
pode ser aproveitado para finalidades sociais.

A propria UNIAO enxerga esse alcance. O ente propunha, sob
padrao de repetitividade, ac¢des judiciais para impugnar o horario de
transmissao do programa oficial. A tematica foi afetada a repercussao

geral.

Recentemente, esta Corte julgou o mérito do Tema 1.039 de
Repercussao Geral, assentando a constitucionalidade da retransmissao
obrigatoria do programa de radio “A Voz do Brasil”, no mais tardar até as
22h. Restou consignado que o interesse coletivo em transparéncia publica
justifica a transmissao ao vivo ou a retransmissao do programa em
horario de grande audiéncia, sob pena de reduzir drasticamente o alcance
das informacdes e de esvaziar a finalidade da norma (RE 1.026.923,
Redator do acordao: Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado

em 16/11/2020, DJe de 24/02/2021).

7 Disponivel em
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101705_informativo.pdf
8 Disponivel em https://www.kantaribopemedia.com/wp-

content/uploads/2018/09/Book-de-R%C3%A1dio-2018_Final.pdf
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Até este ponto, (i) as desigualdades regionais no acesso a
infraestrutura de telecomunicagodes e (ii) a alta incidéncia de aparelhos de
radio no cotidiano dos brasileiros apontaram, respectivamente, para a
necessidade e para a adequacao da medida.

Na ultima etapa da técnica da ponderacao, a proporcionalidade em
sentido estrito, cabe avaliar o grau de afetacao das liberdades sobrepostas
pela norma. Em se tratando de “cota” de programacao, duas liberdades
estdo em xeque: a liberdade econdmica das emissoras e a liberdade de
escolha dos ouvintes.

A liberdade econdmica das emissoras, traduzida na exploracao da
atividade de empresa com a menor interven¢ao estatal possivel, é
principio de menor incidéncia para o regime de prestacao de servigos
publicos. A pessoa juridica que se dispdoe a participar de certame, a
realizar proposta atrativa e a executar contrato esta cercada por deveres
perante a Administracao Publica.

Levando o argumento ao extremo, mesmo perante atividade
audiovisual cujo regime regulatoério é menos rigido que o radio, este
Tribunal assentou a constitucionalidade da politica de cotas de conteido
nacional. Este foi um dos pontos decididos na ADI 4.923, de minha
relatoria, sobre o segmento dos Servicos de Acesso Condicionado. Leia-se
0 excerto:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
NOVO MARCO REGULATORIO DA TELEVISAO POR
ASSINATURA (LEI N. 12.485/2011). SERVICO DE ACESSO
CONDICIONADO (SeAC). (...) PROPORCIONALIDADE DA
POLITICA DE COTAS DE CONTEUDO NACIONAL (ARTS.
16, 17, 18, 19, 20, 23). EXISTENCIA DE FUNDAMENTOS
JURIDICO-POSITIVOS (CRFB, ARTS. 221 E 222, §3° E
OBJETIVOS  MATERIAIS CONSISTENTES. MEDIDA
ADEQUADA, NECESSARIA E PROPORCIONAL EM
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SENTIDO ESTRITO.

12. A legitimidade constitucional de toda intervencao do
Estado sobre a esfera juridica do particular esta condicionada a
existéncia de uma finalidade licita que a motive, bem como ao
respeito ao postulado da proporcionalidade, cujo fundamento
deita raizes na propria nogao de principios juridicos como
mandamentos de otimizacao (ALEXY, Robert. Teoria dos
Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sao
Paulo: Malheiros, 2011, p. 116).

13. In casu, os arts. 16, 17, 18, 19, 20, 23 da Lei n° 12.485/11,
ao fixarem cotas de contetdo nacional para canais e pacotes de
TV por assinatura, promovem a cultura brasileira e estimulam a
producao independente, dando concretude ao art. 221 da
Constituicao e ao art. 6° da Convengao Internacional sobre a
Protecao e Promocao da Diversidade das Expressoes Culturais
(Decreto n°® 6.177/2007). A intervencao estatal revela-se,
ademais, (i) adequada, quando relacionada ao fim a que se
destina, (ii) necessaria, quando cotejada com possiveis meios
alternativos e (iii) proporcional em sentido estrito, quando
sopesados os Onus e bonus inerentes a medida restritiva (...)
(ADI 4.923, de minha relatoria, Tribunal Pleno, julgado em
08/11/2017, DJe de 05/04/2018, grifei).

Por fim, o critério derradeiro a confirmacdo da compatibilidade
material do art. 16, §1¢, “c’, e §3% I, com a Constituicao de 1988. Questiona-
se se a reserva de tempo na grade de programacao de todas as emissoras
de radio é uma intervencao desmedida a liberdade de escolha dos

usuarios.

A interseccao entre o desenho de politicas publicas e a
autodeterminagao dos cidadaos ¢ mapeada com o instrumentario tedrico
de Economia Comportamental (behavioral economics). Essa abordagem,
calcada na negacao da racionalidade econdmica classica, esta no cerne das
decisOes mais comezinhas as mais elaboradas, em termos de fruicao e

vindicabilidade dos direitos e de obediéncia as normas juridicas.

38



RE 1070522 / PE

Para mensurar o quanto a medida intervém sobre ao exercicio do
livre acesso as fontes de cultura, é preciso ter em mente duas
circunstancias. A um, nem a Lei 4.117/1962 nem o Decreto 52.795/1963
determina os pormenores sobre o conteudo das produgoes locais — apenas
elencam os tipos de programas, culturais ou artisticos ou educativos ou
jornalisticos, a escolha de cada emissora. A dois, nem a lei nem o decreto

exige um hordrio ou uma faixa de horario para o cumprimento da “cota”.

Consectariamente, (i) o portador de um aparelho de rddio detém a
oferta de formatos variados para o consumo desse contetido local; e (ii)
com grande probabilidade, em um mesmo hordario, haverd alternativa(s) a
programacgao de origem municipal, bastando que o usudrio “pesquise” as
estagOes de radio com frequéncias captadas.

Diante desses elementos, a “cota” de produgdes locais funciona
como uma circunstancia condicionante da arquitetura de escolhas, e nao

como uma limita¢ao definitiva das opgoes.

Para a introducao e a contextualizacao do conceito de nudge a
controvérsia constitucional, valho-me de trecho bastante didatico de

artigo académico no qual fui coautor:

“[u]lma politica regulatéria serd classificada como nudge
caso (i) sua interven¢dao nado restrinja o numero de escolhas
possiveis a se fazer, mas somente altere a arquitetura e a
disposicao dessas escolhas ou o ambiente em que sao feitas; (ii)
a intervencao seja transparente e pensada em prol do interesse
da pessoa ou em prol de determinado interesse socialmente
desejavel; (iii) algum aspecto da limitagdo da racionalidade
humana, como os vieses cognitivos, seja utilizado
estrategicamente a fim de se chegar a objetivos sociais ou
pessoais” (Vide FUX, Luiz; FONSECA, Gabriel Campos Soares
da. Regulagao e “nudge”: como a Economia Comportamental
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(Behavioral Economics) pode influenciar politicas regulatérias?.
In: FONSECA, Reynaldo Soares da, COSTA, Daniel Castro
Gomes da (Coord.). Direito requlatério: desafios e perspectivas

para a Administragao Publica. Belo Horizonte: Forum, 2020).

Quando o Poder Publico aumenta a oferta de programas locais — por
meio de um percentual minimo de exibigdo, porém sem qualquer
vinculagao prévia sobre o modo de inser¢ao na grade programacao (i. e.
formato, hordrio de exibicao) —, ele cria um nudge, isto é, uma politica
publica de difusao da cultura que se beneficia do viés cognitivo, quanto a
predilecao por determinadas emissoras ou quanto a escuta de radio em

horarios especificos.

Na situagdo sob apreco, o interesse socialmente desejavel é
conquistar uma audiéncia cativa para os programas de radio oriundos do
mesmo Municipio onde se situa o ouvinte, em prol da insercdao na
comunidade politica; do refor¢co aos lagos de identificacio e de
pertencimento; da movimentagao da economia local, dentre outros
interesses. Nao obstante, a inobservancia dessa finalidade social pelas
acoes individuais ndo gera punicgao ao agente, razao pela qual a medida é

norma de incentivo.

O simples aumento da oferta de programagao especial ja configura
certo grau de saliéncia a esse atributo. Caso as emissoras executem o
comando normativo através de escolhas estratégicas, tais como o
alinhamento das produgoes locais ao resto da grade e o direcionamento
do contetido de acordo com o horario e/ou com o perfil de ouvinte, cria-se
um ambiente de incentivo qualificado pelo viés da saliéncia (espécie de

“nudge”).

O Professor da Harvard University Cass Sunstein — que ao lado do
economista laureado com o Prémio Nobel Richard Thaler, escreveu o
best-seller “Nudge” — segue apresentando contribui¢des valorosas a

incorporacao de tendéncias comportamentais para maximizar a eficacia
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de normas sancionatdrias e nao-sancionatorias. Acerca de “salience as
nudge”, pondera:

“Nao raro é possivel promover os objetivos da regulagao,
quando se faz determinados aspectos de um produto ou de
uma situacao mais salientes [= aparentes] aos consumidores.
Como exemplo dos efeitos da saliéncia, considere-se a
tributacdo de bedidas. Existe evidéncia empirica de que,
quando o valor correspondente aos impostos € destacado no
anuncio de preco, o aumento da carga tributaria tem um efeito
negative maior sobre o consumo de alcool, em comparagao a
hipotese em que os impostos sdo apenas adicionados no ato de
pagamento, ausente a discriminacdo no antuncio de prego (vide
Chetty, Looney, & Kroft, 2009; Finkelstein, 2009). Incentivos
importam, mas para que efetivamente importem, precisam ser
aparentes. Politicas regulatdrias sensiveis a variagao ambiental,
em especial aquelas que envolvem transparéncia, sabem se
valer da saliéncia” (Vide SUSTEIN, Cass. Nudges.gov:
Behaviorally Informed Regulation. In: ZAMIR, Eyal;
TEICHMAN, Doron. The Oxford Handbook of Behavioral
Economics and the Law. Oxford University Press, 2014, p. 739)°.

Superadas quaisquer duvidas sobre o intervencionismo excessivo da
medida, afirma-se: a previsdo no instrumento convocatorio de licitacao e
no respectivo contrato de permissao, com a expressa vinculacao das
emissoras de radio a percentual minimo e maximo de exibicao de

programas locais, ¢ medida necessaria, adequada e proporcional.

9 Traducao livre de SUNSTEIN, 2014, p. 739: “It is often possible to promote regulatory
goals by making certain features of a product or a situation more salient to consumers. As a simple
example of salience effects, consider alcohol taxes. There is evidence that when such taxes are
specifically identified in the posted price, increases in such taxes have a larger negative effect on
alcohol consumption than when they are applied at the register (Chetty, Looney, & Kroft, 2009;
Finkelstein, 2009). Incentives matter, but in order to matter, they must be salient. Sensible regulatory

policies, especially those that involve disclosure, are attentive to the importance of salience”.
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\%
FIXACAO DE TESE

Por todo o exposto, proponho a seguinte redacao para a Tese do
Tema 1.013 da Repercussao Geral:

“A luz do art. 221 da Constituicdo de 1988, sdo vdlidos os procedimentos
licitatdrios que exijam percentuais maximos e minimos de programacgio especial,
desde que se observe a razoabilidade na definicio dessa reserva quantitativa”.

VL.
APLICACAO DOS FUNDAMENTOS AO CASO CONCRETO. DECISAO
DO LEADING CASE

No julgamento do leading case, o apelo da Uniao merece prosperar.
Os Editais de Concorréncia n® 033/2009 e 034/2009 sao validos e eficazes
quanto as cldusulas impositivas do percentual minimo de 5% do tempo
total de programacao destinado a “transmissao de programas culturais,
artisticos e jornalisticos produzidos e gerados no Municipio ao qual
pertence a localidade objeto de outorga”.

O percentual de 5% (cinco por cento) é reserva quantitativa razoavel,
mercé da previsao desse mesmo parametro para a consecugao da
finalidade informativa de todas as emissoras de radiodifusao, no art. 38,
alinea ‘h’, da Lei 4.117/1962.

Ex positis, CONHECO e DOU PROVIMENTO ao recurso interposto
pela Unido, para reconhecer a violagdo da interpretacdo juridica do

Tribunal 2 quo ao art. 221 da Constitui¢ao Federal.

E como voto.
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