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Resumo

Este artigo analisa a constitucionalidade da participagdo direta ou indireta de politicos titulares de mandato
eletivo como sdcios ou associados de pessoas juridicas concessionarias, permissionarias ou autorizatarias de
radiodifusdo. Trata-se de uma prética antiga no Brasil, criticada por (i) submeter a imprensa e a producédo
cultural ao controle politico dos que exercem o poder estatal, (ii) gerar uma relacéo clientelista entre politicos
e grandes redes de radiodifusdo e (iii) sustentar a influéncia dos politicos controladores de veiculos de
radiodifusdo sobre os eleitores. Para cumprir seu objeto, o artigo verifica se essa pratica viola determinados
preceitos constitucionais fundamentais — a liberdade de expressdo e a autonomia da imprensa, o direito a
informacao, a divisdo entre os sistemas estatal, publico e privado de radiodifusao estabelecida pelo artigo 223
da Constituicdo, a garantia constitucional de realizacdo de eleigcOes livres, a soberania popular, o pluralismo
politico, a norma da isonomia, o direito a cidadania, os impedimentos e incompatibilidades inerentes ao
exercicio de mandato eletivo estabelecidos pelos artigos 54, 1, “a” e 54, II, “a” da Constituigdo, a probidade
administrativa e a democracia. Da-se particular atengdo aos artigos 54, I, “a” ¢ 54, I, “a” da Constituigdo, cuja
interpretacdo é controversa em virtude das expressdes “contratos que obedecem a cldusulas uniformes” e
“favor decorrente de contrato com pessoa juridica de direito ptblico”. O artigo conclui que a participacéo
direta ou indireta de politicos titulares de mandato eletivo como s6cios ou associados de pessoas juridicas
concessionarias, permissionarias ou autorizatarias de radiodifusao é inconstitucional, pois viola os preceitos
constitucionais fundamentais acima indicados.
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Abstract

This article analyzes the constitutionality of the direct or indirect participation of politicians holders of elective
office as shareholders, quotaholders or members of legal entities that holds broadcasting concessions, permits
and authorizations. This is an old practice in Brazil, criticized for (i) submitting the press and cultural
production to political control of those exercising state power, (ii) generating a clientelist relationship between
politicians and big broadcasting networks and (iii) maintaining the influence of politicians that control
broadcasting stations on the electors. In order to attain its object, the article analyzes whether this practice
violates certain fundamental constitutional principles — freedom of expression and autonomy of the press, the
right to information, the division among the state, public and private broadcasting systems established by
article 223 of the Brazilian Constitution, the constitutional guarantee of free elections, popular sovereignty,
political pluralism, the norm of equality, the right to citizenship, the impediments and incompatibilities
inherent to the exercise of elective office established by articles 54, I, “a” and 54, II, “a” of the Brazilian
Constitution, administrative probity and democracy. Particular attention is given to the articles 54, I, “a” and
54, 11, “a” of the Brazilian Constitution, whose interpretation is controversial because of the terms “contracts
that follow uniform clauses” and “favor arising from a contract with a public law legal entity”. The article
concludes that the direct or indirect participation of politicians holders of elective office as shareholders,
quotaholders or members of legal entities that holds broadcasting concessions, permits and authorizations is
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unconstitutional because it violates the aforementioned fundamental constitutional principles.
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1. Introducéo

O controle de outorgas de radiodifusdo por politicos é uma préatica antiga no Brasil. Em 1980, 103
politicos de 16 estados controlavam, direta ou indiretamente, emissoras de radio e televisdo (JORNAL
DO BRASIL, 1980 apud LIMA; LOPES, 2007, p. 8). Em 1981, politicos controlavam, ao todo, 188
canais de radio e televisdo no pais (JORNAL DO BRASIL, 1981 apud AMORIM, 1983, p. 59). A
pratica foi mantida no periodo de redemocratizacdo. Entre 1985 e 1988, o governo José Sarney
distribuiu 91 outorgas de radiodifusdo diretamente a deputados e senadores constituintes (MOTTER,
1994, p. 89-115). Dos 559 constituintes, 146 parlamentares, ou 26,1% do total, eram controladores de
empresas prestadoras do servigo de radiodifusdo (MOTTER, 1994, p. 89-115).

O governo Fernando Henrique Cardoso distribuiu 357 outorgas de radiodifusdo educativa, entre as
quais ao menos 23 foram direta ou indiretamente para politicos (LOBATO, 2002). O Governo Lula, por
sua vez, havia distribuido, até agosto de 2006, 110 outorgas de emissoras educativas, entre as quais ao
menos 7 canais de TV e 27 de radio foram distribuidos a fundac@es ligadas a politicos (LOBATO,
2006).

Segundo o site “Donos da Midia”, no mandato de 2005-2008, 147 prefeitos eram proprietarios de
emissoras de radio ou TV (DONOS DA MIDIA, 2010). Na legislatura de 2007-2010, 20 dos 81
senadores (24,69%), 48 dos 513 deputados federais (9,35%) e 55 deputados estaduais eram
proprietarios de emissoras de radio ou TV (DONOS DA MIDIA, 2010). Lima e Lopes (2007, p. 40)
apontam que das 2205 radios comunitarias autorizadas pelo Ministério das ComunicacGes de 1999 a
2004, 1106 (50,2%) tinham vinculos politicos. Na legislatura de 2011-2014, 52 deputados (10,15%) e
18 senadores (22%) sdo socios ou associados de pessoas juridicas concessionarias, permissionarias ou
autorizatarias de radiodifusio (TRANSPARENCIA BRASIL, 2011).

O tema ¢é relevante. A radiodifusdo é o meio de comunicacdo mais influente do pais, essencial para a
atividade da imprensa, para a distribuicdo da producdo cultural, para o equilibrio entre partidos
politicos e para a realizacdo de eleicdes livres, além de ser objeto de intensa disputa politica. Nesse
cenario, o controle de veiculos de radiodifusao por politicos, chamado de “coronelismo eletronico”, ¢
criticado por (i) gerar uma relacéo clientelista entre politicos e grandes redes de radiodifusdo, com as
quais eles celebram contratos de filiacdo, (ii) submeter a imprensa e a producdo cultural ao controle

politico e (iii) sustentar a influéncia dos politicos radiodifusores sobre o eleitorado, perpetuando-os no
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poder (SANTOS, CAPPARELLI, 2005, p. 77-101; LIMA; LOPES, 2007, p. 3; 2-10; DINES apud
VIANNA, 2005)°.

A constitucionalidade da participacdo de politicos titulares de mandato eletivo como so6cios ou
associados de pessoas juridicas prestadoras de radiodifusdo é questdo juridica controversa que ainda
ndo foi enfrentada nem pela doutrina nem pela jurisprudéncia®. O STF pronunciou-se apenas
lateralmente sobre o tema. Em seu voto na ADI 3.944, o Ministro Gilmar Mendes afirmou:

(...) a obtencdo de radios, televisGes por parlamentares, muitas vezes, ou empresas associadas a parlamentares,

revela uma distor¢io desse sistema. E uma questio que temos de discutir no plano do ser (...) e talvez ndo
guarde a devida relagcdo com aquilo que preconiza o texto constitucional. (STF, ADI 3944, 2010, p. 55).

No entanto, o tema é frequentemente debatido pelo governo e pela imprensa. Em 2005 e em 2010, o
Ministério das ComunicacGes afirmou que a Constituicdo brasileira ndo proibe politicos de
participarem da composicao societaria de empresas de radio e televisdo®. Essa afirmacio também foi
feita pela imprensa®. Em outro momento, a imprensa afirmou que a Constituicdo proibe o controle de
outorgas de radiodifusdo por politicos, mas que tal proibicdo carece de regulamentacio para ser eficaz’.
J& a partir do final de 2010, o Poder Executivo manifestou uma posi¢cdo distinta. Em novembro de
2010, o entdo Ministro Chefe da Secretaria de Comunicacdo Social, Franklin Martins, afirmou a
inconstitucionalidade do controle de outorgas de radiodifusdo por politicos®. Em janeiro de 2011, o

Ministro das Comunicacdes Paulo Bernardo reafirmou a referida inconstitucionalidade®.

® Os dados e informagdes sobre o controle de outorgas de radiodifusdo por politicos descritos nos quatro paragrafos acima
também foram apresentados em ARAUJO, 2011, p. 238-240.

* A legislacdo infraconstitucional proibe os que estejam em gozo de imunidade parlamentar ou de foro especial de exercer a
funcdo de diretor ou gerente de concessiondria, permissionaria ou autorizada de servico de radiodifusdo (artigo 38,
parégrafo unico da lei 4.117/1962). N&o os proibe, entretanto, de serem sécios ou associados de tais entidades.

> Em procedimento administrativo instaurado em 2005 pelo Ministério Publico Federal, o Ministério das Comunicagdes
(2005, p. 53-57) afirmou que: “No que tange ao caso especifico das vedacdes constitucionais atinentes aos deputados e
senadores previstos [sic] no art. 54, I, “a” e “b” da CF, ¢ de entendimento da Consultoria Juridica deste Ministério ndo
serem impeditivas para que 0s congressistas participem da composi¢do societaria das empresas de radio e TV, ressalvando a
impossibilidade de serem diretores, nos termos do ja citado Paragrafo tinico do art. 38 da Lei 4.117/62”. Em 29 de margo de
2010, o Ministério das Comunicagdes declarou, por meio da Secretaria de Servigos de Comunicagdo Eletronica, que: “A
Constituigdo ndo veda a propriedade. O parlamentar s6 ndo pode ser gerente ou diretor de meio de comunicagao. (...) Nao
ha previsio legal para esse impedimento” (MINISTERIO DAS COMUNICACOES apud MILITAO, 2010).

® Em reportagem da Folha de Sdo Paulo de 17.10.2010, os repérteres Felipe Bitchold e Silvia Freire afirmaram: “A lei
permite que ocupantes de cargos no Executivo ou Legislativo sejam socios de empresas de radio e TV e proibe que estejam
a frente da gestdo das emissoras, o que é pouco fiscalizado” (BATCHOLD; FREIRE, 2010).

" A Folha de Sdo Paulo afirmou em capa da edi¢do de 07.01.2011: “O veto, que estd na Constitui¢io, mas ndo foi
regulamentado, consta de anteprojeto de lei que o governo levara a discussio publica” (FOLHA DE SAO PAULO, 2011).

8 Afirmou o entiio Ministro Franklin Martins: “Criou-se terra de ninguém. Todos sabemos que deputados e senadores n&o
podem ter televisdo, tem TV e usam de subterfugios dos mais variados” (TAVARES; EBOLI, 2010).

° Afirmou o Ministro Paulo Bernardo: “Tem j& uma restrigdo que estd colocada na Constituigio” (OLIVEIRA, 2011). “A
Constituigdo (...) menciona que politicos ndo deveriam ser donos de radiodifusio (...) E o Congresso que autoriza as
concessdes. Entdo, me parece claro que o congressista ndo pode ter concessdo, para ndo legislar em causa propria. Os
politicos ja tém espaco garantido na televisdo, nos programas eleitorais. E ha também a vantagem nas disputas eleitorais, e 0
poder politico e econémico” (LOBATO, 2011).
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De maneira a resolver essa controvérsia, o presente artigo dedica-se a analisar a constitucionalidade da
participagdo direta ou indireta de politicos titulares de mandato eletivo como sdcios ou associados de
pessoas juridicas concessionarias, permissionarias ou autorizatarias de radiodifusdo. Para isso, verifica
se essa pratica viola determinados preceitos constitucionais fundamentais — a liberdade de expressdo e a
autonomia da imprensa, o direito a informacéo, a divisdo entre os sistemas estatal, publico e privado de
radiodifusdo estabelecida pelo artigo 223 da Constituicdo, a garantia constitucional de realizagéo de
eleicBes livres, a soberania popular, o pluralismo politico, a norma da isonomia, o direito a cidadania,
os impedimentos e incompatibilidades inerentes ao exercicio de mandato eletivo estabelecidos pelos
artigos 54, I, “a” e 54, II, “a” da Constitui¢do, a probidade administrativa e a democracia. Da-se
particular atencdo aos artigos 54, I, “a” e 54, II, “a” da Constitui¢do, cuja interpretacdo ¢ controversa
em virtude das expressdes “contratos que obedecem a clausulas uniformes” e “favor decorrente de

contrato com pessoa juridica de direito publico”.

2. Radiodifuséo e imprensa

Os veiculos de radiodifusdo fazem parte da imprensa (FISS, 2005, p. 99; SILVA, 2010, p. 247; STF,
ADPF 130, 2009, p. 26-28; BVerfGE 12, 205). Logo, sujeitam-se as normas constitucionais que se
referem a imprensa, tal como os demais 6rgaos que a compdem (v.g. jornais e revistas). A radiodifusao
destina-se também a producéo e veiculacdo de programas audiovisuais voltados a finalidades diversas
como educacao, arte e entretenimento. Assim como a imprensa, a producédo cultural constitui atividade
prépria da sociedade civil e requer autonomia perante o Estado de forma a evitar-se o dirigismo estatal
da cultura. Esta autonomia é garantida constitucionalmente pelo direito a liberdade de expressao
artistica (artigos 5° IX e 220). Destarte, os argumentos que aqui serdo utilizados acerca do regime
constitucional e da autonomia da imprensa perante o Estado aplicam-se plenamente a radiodifusao.

No Brasil, a radiodifusdo é o principal 6rgdo da imprensa, pois € 0 meio de comunicagdo com maior
poder de influéncia do pais. Trata-se do Unico meio de comunicacdo de massa efetivamente
universalizado™ e o que recebe a maior parcela (63,3%) do investimento publicitario direcionado aos
meios de comunicacdo (PROJETO INTERMEIOS, 2011). Para uma grande parcela da populacédo que

ndo tem recursos para acessar fontes de informacdo e produtos culturais de conteudo diversificado,

19 Televisao e radio estdo presentes, respectivamente, em 98% e 80% dos domicilios do Brasil (CGI, 2012, p. 433). A
Internet esta em expansdo, mas o0 acesso ainda é limitado. Segundo o CGl, 38% dos domicilios brasileiros possuem acesso a
internet, sendo que apenas 36% destes — isto €, 13,68% dos domicilios brasileiros — possuem conexdes com velocidade igual
ou superior a 1 mbps, e 9% dos domicilios com acesso a internet — 3,42% dos domicilios brasileiros — possuem conexdes
acima de 8mbps (CGI, 2012, p. 438-440). Informa ainda o CGI que 45% da populacdo brasileira é usuaria de internet e
29,9% a utiliza diariamente (CGlI, 2012, p. 450; 451). A circulagdo média de jornais no Brasil é historicamente baixa, tendo
atingido, em 2011, a marca de 5,303 jornais para cada 100 habitantes (GRUPO DE MIDIA SAO PAULO, 2012, p. 535).
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constitui a principal, sendo a unica, fonte de entretenimento e informacéo (IPEA, 2007, p. 37-40). Além
de fonte de acesso, os veiculos de radiodifusdo sdo responsaveis pela producdo de parcela relevante das
noticias e produtos audiovisuais (CPQD, 2006, p. 531-538).

Na radiodifusdo, o poder de fala € concentrado. Apenas um polo é capaz de produzir e enviar 0
conteudo da comunicacédo (polo ativo), ao passo que 0 outro é capaz apenas de receber esse conteudo
(polo passivo)*’. Trata-se, ademais, de uma atividade prestada sobre o espectro de radiofrequéncias —
um bem publico escasso'?, que permite a veiculagdo de contetido por um niimero limitado de canais.

Todas essas caracteristicas evidenciam que quem controla um canal de radiodifusdo (o polo ativo da

comunicagéo), exerce forte, nitido e indiscutivel poder de influenciar a opinido pablica™*.

3. Afuncéo da imprensa na democracia

Na historia politica, a imprensa moderna surgiu como um instrumento de controle e fiscalizacdo do
poder (COMPARATO, 2002, p. 27).
Em meados do século XVII, surgiram na Europa os primeiros jornais, frutos da comunicacao privada

comercial®®

. Logo, as autoridades passaram a utilizar a comunicac¢do impressa como forma de controlar
a informacdo e de dar ciéncia ao publico de suas decisdes e normas acerca de assuntos como comércio,
politica e manufatura. Os escritérios de correspondéncias foram progressivamente transformados em
instrumentos oficiais de comunicagéo da autoridade com o povo (HABERMAS, 1984, p. 35-37; 39-40;
216).

Com o desenvolvimento do capitalismo comercial e financeiro, o crescimento das manufaturas e do
comércio e 0 aumento da dependéncia entre mercados locais e regionais, as decisdes das autoridades
passaram a ter grande impacto na vida daqueles que participavam cotidianamente da producédo

econémica e da ampla camada da populagédo urbana que consumia nesses mercados. Ao mesmo tempo,

1 Em outros meios de comunicagdo como a internet e o telefone, todos participantes estio aptos a produzir, enviar e receber
o contetido da comunicagio (LEVY, 1.999, p. 63).

12 Cf. artigo 157 da Lei Geral de Telecomunicagdes (lei 9.472/1997).

13 pesquisa do Instituto Datafolha sobre a influéncia dos meios de comunicagéo nas elei¢des de 2010 confirma a relevancia
da radiodifusdo no Brasil. Segundo o Instituto, 65% dos entrevistados afirmaram que a TV foi 0 meio mais utilizado para se
obter informacdes sobre as elei¢bes, seguida pelos jornais, mencionados por 12% dos entrevistados, e do radio e da internet,
empatados com 7%. Somando-se 0s trés meios mais citados como fonte de informacdo, a televisdo chega a 88% de
mengdes, 0s jornais a 54% e o r&dio a 52%. As conversas com amigos e familiares foram mencionadas por 32% dos
entrevistados e a internet por 27% (DATAFOLHA, 2010). Sobre o poder de influéncia da radiodifusdo, vide também
MELLO, C., 2008, p. 698-699.

4 A anélise acima sobre o poder de influéncia da radiodifusdo também se encontra em ARAUJO, 2011, p. 110-112.

15 Sob demanda dos comerciantes, escritrios de correspondéncia produziam manuscritos com informagdes sobre mercados
e administracOes de diferentes regides. Para aumentar sua renda, os escritorios imprimiam e vendiam o0s manuscritos a
andnimos, conferindo assim um carater publico aos impressos. Os manuscritos passavam por um duplo processo de
filtragem — comerciantes e membros das administracfes censuravam as informag6es que ndo desejavam fossem publicadas
(HABERMAS, 1984, p. 34-35).
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a atividade privada de producdo econémica ganhou maior relevancia pablica, pois dela dependiam a
atividade e os recursos da administracdo. Paulatinamente, cresceu o interesse daqueles que
participavam cotidianamente da producdo econdmica (a nova camada de burgueses) em participarem
ativamente da regulamentacdo de suas atividades ao invés de se sujeitarem passivamente as decisdes da
administracdo. Instrumento central para atingir essa finalidade foi a imprensa (HABERMAS, 1984, p.
37-40).
A sociedade civil passou a fazer uso dos meios de comunicagdo para acompanhar e assim fiscalizar os
atos do poder e para transmitir as autoridades suas demandas, criticas e expectativas. A esfera publica e
a imprensa assumiram posicdo antagdnica & da administracdo®®. Surgiu assim a imprensa moderna, com
a funcdo de fiscalizar o poder e transmitir a ele as demandas da sociedade civil. Paralelamente,
desenvolveram-se condi¢des que conferiram maior liberdade a imprensa, como a progressiva queda da
censura e o reconhecimento do direito & liberdade de expressdao (HABERMAS, 1984, p. 216)"".
A atividade da imprensa consiste em acompanhar e divulgar (i) as informacdes referentes ao exercicio
do poder publico, (ii) as demais informacbes socialmente relevantes, v.g. as relativas ao comércio,
industria e mercado de trabalho, e (iii) as opinides de individuos representantes de distintos setores
sociais. Sua funcdo na democracia é controlar e fiscalizar o poder pablico e a iniciativa privada e
comunicar ao governo e ao publico as demandas, expectativas e cobrancas da sociedade civil. Em razédo
de sua capacidade de influenciar a opinido publica e de fiscalizar o poder, a imprensa é caracterizada
como “o quarto poder” (ZANONE, 1998, p. 1040)*.
A Constituicédo brasileira reconhece o papel fundamental da imprensa na democracia. Além do direito a
liberdade de expressdo (artigo 5°, 1X e 220), ela estabelece uma gama de normas que tutelam essa
atividade: a liberdade de pensamento (artigo 5° 1V), o direito de resposta (artigo 5° V), o direito a
informacéo e o direito de sigilo da fonte (artigo 5°, XIV e XXXIII) e todo um bloco normativo com o

nome “Da Comunicagdo social” (Capitulo V do Titulo III). Outrossim, a doutrina (SILVA, J., 2010, p.

16 A esfera publica, antes considerada como esfera de atuacdo do poder publico, dele se dissociou, passando entfo a
constituir a zona de contato entre administracao e a esfera privada, o férum no qual as pessoas privadas se dirigiam para
obrigar o poder publico a se legitimar perante a opinido publica. Para que isso ocorresse, a sociedade civil refuncionalizou o
instrumento através do qual a administragdo “ja tinha transformado a sociedade uma coisa publica em sentido estrito: a
imprensa” (HABERMAS, 1984, p. 39-40).

70 direito de liberdade de expressdo foi progressivamente reconhecido a partir do século XVII. Na Inglaterra, por
exemplo, houve a superacéo da censura prévia em 1695. Nos Estados Unidos, a liberdade de expresséo foi reconhecida pelo
artigo 12 da Constituicdo de Virginia, de 12 de junho de 1776, e pela Primeira Emenda & Constitui¢cdo dos Estados Unidos,
de 1791. Na Franca, o direito a liberdade de expressdo foi reconhecido pela Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 26 de agosto de 1789, e posteriormente incluido na Constituigdo de 1791 (artigo 11). Ainda que em muitos
momentos o reconhecimento formal da liberdade de expressdo néo tenha provocado o acatamento a essa liberdade por parte
do Estado, o progressivo reconhecimento desse direito acompanha e evidencia uma evolucdo de fato nas condigcbes de
liberdade de expresséo.

18 A histéria e a funcéo da imprensa apresentadas acima também foram relatadas em ARAUJO, 2011, p. 21-23.
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247; DWORKIN, 2006, p. 300; BENKLER, 2006, p. 236) e a jurisprudéncia nacional (STF, ADPF
130, 2009, Ementa e p. 39-40; 92; 108; 292; 331) e internacional (BverfGE 20, 162) também

reconhecem o papel da imprensa na democracia e sua protegdo constitucional ™.

4. Autonomia da imprensa perante o Estado. Impossibilidade da participacdo dos que exercem o
poder estatal como sécios ou associados de veiculos de imprensa. Violacdo dos artigos 220 e 223
da Constituicéo e do regime constitucional da comunicagao social.

Sem prejuizo da dimensdo positiva e objetiva da liberdade de expressdo — que consiste na garantia
constitucional objetiva da existéncia de condic¢des equilibradas para que os cidadaos e a diversidade de
grupos sociais possam se comunicar, e que implica o dever-poder do Estado de atuar positivamente
sobre o sistema de comunicacdo e de regulamentad-lo de forma a garantir a existéncia dessas
condicBes?® —, para desempenhar sua funcio na democracia, a imprensa precisa ter autonomia perante o
Estado (FISS, 2005, p. 99; HABERMAS, 1997, p. 112; STF, ADPF 130, 2009, p. 56). A independéncia
é norma afirmada pelos principais cédigos de ética da imprensa, nacionais e internacionais®’. Na
Constituigdo brasileira, o artigo 220 garante a autonomia da imprensa ao afirmar que “[a] manifestagdo
do pensamento, a criacdo, a expressdo e a informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo nao
sofrerdo qualquer restri¢do, observado o disposto nesta Constitui¢ao”.

Para manter sua autonomia, 0s 6rgaos de imprensa ndo podem ter entre seus sécios, associados ou
controladores aqueles que exercem o poder estatal. Afinal, se a funcdo da imprensa € fiscalizar os que
exercem o poder estatal, entdo estes ndo podem ser controladores dos veiculos da imprensa: ndo pode a
imprensa ser controlada por quem ela deve controlar. A importancia da imprensa para a democracia €

tal que ndo pode haver conflito de interesses real nem potencial no interior de seus 6rg&os®.

9 Segundo o Ministro do STF Gilmar Mendes, a liberdade de imprensa constitui garantia institucional da Constitui¢io: “O
certo € que a dimensao objetiva ou institucional é elemento imprescindivel de compreensdo do significado da liberdade de
imprensa no Estado Democratico de Direito. Nao se pode negar que a liberdade de imprensa, além de uma pretensao
subjetiva, revela um carater institucional que a torna uma verdadeira garantia institucional.” (STF, ADPF 130, 2009, p. 223).
% Sobre a dimensdo positiva e objetiva da liberdade de expressao, vide HESSE, 2009, p. 34-35; HABERMAS, 1984, p.
264-265; BINENBOJM, 2006, p. 13-17; ARIENTE, 2006, p. 67-74; ARAUJO, 2011, p. 284-286; STF, ADPF 130, 2009, p.
88-94; 107-114; 220-225; BverfGE 20, 162.

21 A independéncia, isto &, a necessidade de se evitar conflitos reais ou potenciais de interesse entre a imprensa e partidos,
governo e demais setores da iniciativa privada, é afirmada pelo Codigo de Etica da Associacdo Nacional de Editoras de
Revistas (ANER), pelos Preceitos da Associacdo Nacional de Jornais (ANJ), pelos Canones do Jornalismo adotado pelo
Comité de Etica da American Society of Newspaper Editors (ASNE) em 1922, nos Estados Unidos, pela Declaracido de
Principios da ASNE, de 1975, pelo Cédigo de Etica da Sociedade dos Jornalistas Profissionais Sigma Delta Chi, de 1996,
pelo Codigo de Etica dos Editores-Chefes da Associated Press, de 1995. A reproducéo desses codigos encontra-se no livro
“Sobre Etica e Imprensa”, de Eugénio Bucci (2000, p. 213-231).

22 Faz-se referéncia aqui ao controle mediante a participacéo societéria de politicos titulares de mandato eletivo em veiculos
de comunicagdo e ndo ao controle publico e a regulamentagdo dos meios de comunicacdo feita pelo Estado. Como se
mencionou acima, a dimensdo positiva e objetiva do direito a liberdade de expressdo confere legitimidade para que o Estado
atue positivamente sobre o sistema de comunicacgdo e o regulamente, de forma a promover condi¢fes equilibradas para que
os cidaddos e a diversidade de grupos sociais possam se expressar. Como reconhece a jurisprudéncia, a restrigdo a
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Quando a imprensa é controlada pelos que exercem o poder estatal, como ocorre atualmente no Brasil
nos casos de controle de meios de radiodifusdo por politicos titulares de mandato eletivo, ela perde sua
autonomia. Deixa de ser instrumento de fiscalizacdo para tornar-se instrumento de manipulagdo. Ao
participarem como socios ou associados dos veiculos da imprensa, os politicos passam a ter o poder de
filtrar e restringir as informacdes a serem divulgadas e assim limitar, na medida de seus interesses, a
fiscalizacdo do exercicio do poder publico e privado e a comunica¢do das demandas, expectativas e
cobrancas da sociedade civil ao governo e ao publico. Ademais, passam a poder utilizar o poder de
influéncia da imprensa para manipular a opinido publica a favor de seus projetos, de seus

correligionarios ou para se autopromover?. De resto, sem a imprensa, o publico perde importante

intervencdo estatal sobre a expressdo ndo serve de abrigo a formacdo de monopdlios privados de informacéo e
opinido. Vide a esse respeito 0 precedente da Suprema Corte dos Estados Unidos no caso Associated Press vs. United
States: “Seria realmente estranho, no entanto, se a grande preocupacéo para a liberdade de imprensa que levou a
adocdo da Primeira Emenda fosse compreendida como um comando de que o governo néo tivesse poder para
proteger essa liberdade. A Primeira Emenda, longe de oferecer um argumento contra a aplicacdo do Sherman Act, aqui
fornece poderosas razdes para o contrario. Que a Emenda baseia-se na premissa de que a maior disseminagdo possivel das
informacgdes de fontes diversas e antagdnicas é essencial para o bem-estar do publico, que uma imprensa livre é uma
condicdo de uma sociedade livre. Certamente um comando de que o proprio governo nédo deve impedir o livre fluxo de
ideias ndo proporciona a grupos ndo governamentais um refugio caso eles imponham restri¢des sobre a liberdade
constitucionalmente garantida. Liberdade para publicar significa liberdade para todos e ndo para alguns. Liberdade
para publicar é garantida pela Constituicdo, mas a liberdade de se associar para impedir outros de publicar ndo é”.
(SUPREMA CORTE DOS ESTADOS UNIDOS, Associated Press vs. United States, 326, U.S. 1; p. 20, grifo nosso,
traducdo livre)

%% No Brasil, ha evidéncia de trés tipos de uso politico das outorgas de radiodifusdo. O primeiro corresponde & outorga de
radiodifusdo como forma de obter apoio politico (moeda de barganha). Dentre os estudos que exploram essa utilizagdo
(SANTOS; CAPPARELLLI, 2005, p. 77-101; LIMA; LOPES, 2007, p. 2; 3-10; MOTTER, 1994, p. 89-115) destaca-se o de
Paulino Motter, que indica que no periodo de 15 de marco de 1985 a 05 de outubro de 1988, o entdo presidente José Sarney
outorgou 91 concesses de radiodifusdo a deputados e senadores constituintes. Desse total, 84 (92,3%) deputados votaram a
favor do presidencialismo, e 82 (90,1%) votaram a favor do mandato de cinco anos, questdes que favoreciam o entdo
Presidente da RepuUblica (MOTTER, 1994, p. 89-115).

O segundo tipo corresponde ao uso da outorga para manipular a opinido publica. Aqui vale citar trés casos: 1. Em 10 de
maio de 2001, a TV Babhia, afiliada da Rede Globo, que na época pertencia ao entdo senador Anténio Carlos Magalh&es,
deixou de transmitir imagens da policia invadindo a Universidade Federal da Bahia e espancando os estudantes que
protestavam pela cassacdo de ACM. Em seguida, no Jornal do Globo, a apresentadora Ana Paula Padréo noticiou ao vivo a
recusa da afiliada em transmitir a reportagem (SANTOS; CAPPARELLI, 2005, p. 91). 2. Em maio de 2001, a Central Globo
de Jornalismo interviu na TV Gazeta, na TV Sergipe, e na TV Verdes Mares que pertenciam, respectivamente, a familia de
Fernando Collor, ao entdo Governador de Sergipe Albano Franco e ao entdo Deputado Edson Queiroz. O motivo da
intervencdo foi o uso politico dos canais para a promogdo dos politicos controladores das outorgas ou para a critica a
politicos adversarios (BRUNO, 2001). 3. Em 2009 (SOUZA, SELIGMAN, 2009), em conversa gravada pela Policia Federal
e amplamente divulgada pela imprensa (o audio esta disponivel em: <http://www.youtube.com/watch?v=ivgnuP1hbMY >,
acesso em: 19.02.2011), o senador José Sarney solicitou a seu filho a utilizacdo de emissora de radiodifusdo que possui em
Sdo Luis do Maranhdo (TV Mirante, afiliada da Rede Globo) para a veiculacdo de denlincias contra seus rivais do grupo do
ex-governador Jackson Lago (PORTAL ZILL, 2009). O mesmo Sarney, em entrevista a Revista Carta Capital (n° 369, de
23/11/2005), afirmou, sobre sua familia: “Temos uma pequena televisdo, uma das menores, talvez, da Rede Globo. E por
motivos politicos. Se ndo fossemos politicos, ndo teriamos necessidade de ter meios de comunicagio” (DORIA, 2009, p. 63-
64).

O terceiro tipo de uso politico refere-se a utilizagdo do poder parlamentar em beneficio préprio, para obter ou renovar as
préprias outorgas. Estudo realizado em 2005 por Lima indica que, em 2003, 16 dos 51 deputados que faziam parte da
CCTCI (Comisséao de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e Informatica da Camara dos Deputados) e, em 2004, 15 dos 33
deputados que faziam parte dessa Comissdo, eram socios de empresas concessionarias de TV ou radio, e que dois deles
votaram pela aprovacgao da renovacdo de suas proprias concessdes (LIMA, 2005). Esses e outros casos que evidenciam o
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instrumento de participacdo no exercicio do poder.

A participacdo direta ou indireta dos exercem o poder estatal como sécios ou associados de 6rgéos da
imprensa €, portanto, inconstitucional. Em outras palavras, no que se refere ao objeto deste artigo, a
participacdo direta ou indireta dos exercem o poder estatal como sécios ou associados de veiculos de
radiodifusdo é inconstitucional. Trata-se de uma intervencdo do Estado (dos que exercem o poder
estatal) que restringe indevidamente a liberdade de expressédo pelos meios de radiodifusdo. Viola a
autonomia da imprensa (caput do artigo 220 da CF) e impede que a imprensa cumpra suas fungdes na
democracia?”.

N&o se esta com isso a afirmar que os politicos ndo possam utilizar ou mesmo participar como socios
ou associados de meios de comunicagdo para se comunicar com o publico. Ndo obstante, os veiculos da
imprensa devem ser distintos dos veiculos de comunicacgao dos que exercem o poder estatal.

Entre os meios de comunicacdo ndo escassos (v.g. meios impressos e internet), por exemplo, ndo ha
restricdes a que politicos mantenham seus veiculos de comunicacdo. O que existe, como se apontou
acima, sdo normas de autorregulagdo (codigos de ética) que exigem que 0s 6rgdos que se pretendam de
imprensa mantenham sua independéncia, isto é, evitem qualquer tipo de relacdo que lhes possa colocar
sob a influéncia de parlamentares ou partidos. Trata-se de uma forma de distinguir os veiculos da
imprensa dos veiculos de comunicacéo oficial de politicos ou partidos.

A radiodifusdo, por outro lado, exige regulamentacdo, pois € um meio de comunicacdo escasso e
porque seu mercado tem fortes barreiras de entrada em razdo do alto investimento necessario para a
producdo e transmissdo de programas audiovisuais. Diferentemente da midia impressa ou da internet,
na radiodifusdo ndo ha espaco nem condicdes financeiras para que todos aqueles que desejem, possam
divulgar seu contetido ou controlar um veiculo de comunicacéo (canal de radiodifusdo)?.

Essa regulamentacdo foi estabelecida pelo artigo 223 da Constituicdo brasileira, que dividiu a
radiodifusdo em trés sistemas: privado, publico e estatal. Essa norma definiu o sistema estatal como o

espaco de comunicacgdo no sistema de radiodifusdo reservado aqueles que exercem o poder do Estado.

uso politico das outorgas de radiodifusio encontram-se relatados em ARAUJO, 2011, p. 240-245.

#* A analise acima sobre a autonomia da imprensa e sobre a inconstitucionalidade do controle de 6rgaos da imprensa pelo
Estado também se encontra em ARAUJO, 2011, p. 296-297.

% E 0 que afirma o Tribunal Constitucional Federal Aleméo (BVerfGE 12, 205, tradugio livre, grifo nosso): “E aqui que o
status especial da radiodifuso se torna importante pelo que ele difere da imprensa. E claro que é incorreto que editoras de
jornais, impressoras de jornais e jornais podem ser criados e operados em qualquer nimero. No entanto, a diferenga entre a
imprensa e a radiodifusdo é que dentro da imprensa alemd@ como um todo, existe um namero relativamente grande de
publicacdes independentes que competem um com o outro em sua dire¢do, viés politico ou postura religiosa, enquanto que
na area da radiodifusdo, razfes técnicas e o investimento financeiro extremamente alto necessario para a transmissao de
programas implicam que o nimero de tais empresas de radiodifusdo deve permanecer relativamente pequeno. Esta situacao
especial na area de radiodifusdo exige precaugdes especiais a fim de concretizar e manter a liberdade de radiodifuséo
garantida pelo art. 5 da Lei Fundamental”.
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De outra banda, os outros sistemas — privado e publico — ndo podem ser controlados por atores
estatais®®. N&ao podem, portanto, os politicos titulares de mandato eletivo controlar canais de
radiodifusdo nos sistemas publico e privado sob pena de desrespeitarem a distin¢do constitucional entre
0s sistemas publico, privado e estatal de radiodifusdo e de excederem o espacgo que lhes foi concedido
pela Constituicdo para o exercicio da radiodifuséo (artigo 223)*".
A divisdo do servico de radio e televisdo em trés sistemas ndo foi estabelecida em vdo pela
Constituicdo. Volta-se justamente a proteger a autonomia da imprensa na radiodifusdo, proibindo o
Estado e os que exercem o poder estatal de controlar frequéncias que fagcam parte dos sistemas publico
e privado, sem deixar de Ihes reservar, a0 mesmo tempo, um espago no espectro (sistema estatal) para
que possam se comunicar com o publico. O artigo 223 constitui, portanto, um limite objetivo a atuacéo
do Estado e dos politicos titulares de mandato eletivo.
Conclui-se, assim, que a participacdo direta ou indireta de politicos titulares de mandato eletivo como
socios ou associados de pessoas juridicas concessionarias, permissionarias ou autorizatarias de
radiodifusdo viola os artigos 220 e 223 e o regime constitucional da comunicagédo social, preceitos
fundamentais da Constituicao.
Essa conclusdo encontra respaldo na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemdo. Em sua
primeira decisdo fundamental sobre a radiodifusdo (BVerfGE 12, 205), o Tribunal afirma que o direito
constitucional a liberdade de expressdo confere protecdo objetiva a autonomia da imprensa e que 0
controle direto ou indireto da imprensa pelo Estado ou por parte dele viola essa garantia®®. Em seguida,

o Tribunal reconhece que a radiodifusdo é um meio de comunicacdo indispensavel, que exerce grande

% No caso das emissoras de radiodifusdo publicas regulamentadas pela lei 11.652/2008, ainda que sejam exploradas por
pessoas juridicas que fazem parte da Administracdo direta ou indireta (cf. artigo 2°, caput, da lei 11.652/2008), devem
manter autonomia perante o Estado (cf. artigo 2°, VIII e 1X da lei 11.652/2008), principio fundamental do sistema publico
de radiodifusdo mundo afora (COUNCIL OF EUROPE, 1996, 2006, 2007a, 2007b; CEDH, 2009). Por isso, fazem parte do
sistema publico e ndo do sistema estatal.

27 Note-se que, mesmo no sistema estatal, as concessdes, permissdes e autorizagdes de radiodifusdo ndo sdo outorgadas a
pessoas juridicas das quais os politicos sdo sécios ou associados, mas sim as pessoas juridicas que integram a Administragdo
publica. A conducédo da radiodifusdo pela Administragdo esta assim sempre sujeita a alternancia do poder e a legitimacédo
democratica através das eleigBes. Respeita-se com isso a exigéncia constitucional de pluralismo politico (artigo 1°, V da CF)
bem como a igualdade entre partidos e entre politicos. Se 0 sistema permitisse a outorga a pessoas juridicas ligadas aos
politicos, o poder de prestar o servi¢o de radiodifusdo ficaria nas maos dos politicos por todo o periodo da concessdo (10
anos, no caso do radio, e 15 anos, no caso da televisdo), podendo ser renovado indefinidamente. Ndo haveria alternéncia
nem controle do poder de prestar a radiodifusdo por meio das elei¢des. Importa considerar também que a administracdo das
emissoras estatais deve se submeter aos principios constitucionais da Administragdo. N&o se trata de um privilégio
concedido aos politicos, mas de um dever-poder do Estado de conduzir a atividade de radiodifusao.

% «Art. 5 da Lei Fundamental contém mais do que apenas o direito basico individual do cidaddo contra o Estado, para que
esse respeite a esfera de liberdade dentro da qual o cidaddo pode expressar sua opinido sem restricdo. Em particular, por
meio do art. 5(1), segunda sentenca, da Lei Fundamental, a autonomia institucional da imprensa também é garantida, desde
a obtencdo de informagdes até a disseminacdo de noticias e opinifes (BVerfGE 10, 118 [121]). Conflitaria com essa
garantia constitucional se o Estado, direta ou indiretamente, regulamentasse ou controlasse a imprensa ou parte
dela.” (BVerfGE, 12, 205, grifo nosso, tradugdo livre)
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influéncia sobre a populacéo, ndo apenas por meio do jornalismo, mas também pelos outros tipos de
programas audiovisuais. Por essa razdo, afirma o Tribunal, “a liberdade institucional para a
radiodifusdo ndio é menos importante do que para a imprensa”?°.

Face ao poder de influéncia da radiodifusdo, a escassez do meio no qual ela é prestada e as barreiras de
entrada e de permanéncia deste mercado, o Tribunal afirma que podem exercer a radiodifusdo tanto
pessoas juridicas de direito publico com autonomia perante o Estado (sistema publico) quanto pessoas
juridicas de direito privado (sistema privado), desde que se garanta em ambos 0s casos um sistema que
represente a pluralidade de vozes presentes na sociedade. O que ndo pode ocorrer — por violar o direito
constitucional a liberdade de expressdo — é o controle direto ou indireto de uma emissora publica ou
privada de radiodifuséo pelo Estado ou pelos que exercem o poder estatal:
O Art. 5 da Lei Fundamental exige, pelo menos, que este moderno instrumento de formacdo da opinido
publica ndo seja posto a mercé do Estado ou um determinado grupo social. (...) a Constituicdo Federal ndo
exige que os organismos de radiodifusdo s6 possam ser empresas publicas. As empresas privadas também
podem ser operadoras de transmissfes desta natureza (...). (...) Por outro lado, art. 5 da Lei Fundamental

proibe o Estado de dominar, direta ou indiretamente, uma empresa publica ou privada de radiodifus&o.
(BVerfGE, 12, 205, grifo nosso, traducéo livre)

5. Violacéo do direito a informacao

O sistema democratico “pressupde que os cidaddos estejam aptos a compreender, debater e questionar
os atos de governo e os temas de interesse publico” (BUCCI, 2008, p. 101). Para isso, garante aos
cidadaos o direito a informacdo, isto €, o direito de terem acesso as informacdes acerca do exercicio do
poder estatal e dos temas de interesse publico (BINENBOJM, 2006, p. 15; SEELAENDER, 1991, p.
152). As prestadoras de radiodifusdo controladas por politicos tém o poder de limitar, na medida do
interesse de seus sOcios e associados, a divulgacao de informacGes e opinides. Podem, assim, impedir

que os meios de comunicacdo cumpram seu dever de divulgar todas as informac6es e pontos de vista

# «Q significado da art. 5 da Lei Fundamental no que tange a radiodifusdo ndo pode ser avaliado sem levar em conta o
contetdo do art. 5 acima descrito. Independentemente do status especial do sistema de radiodifusdo, que sera tratado a
seguir, a radiodifusao &, assim como a imprensa, um dos indispensaveis meios de comunicagdo de massa modernos,
através do qual a influéncia é exercida sobre a opinido publica e que contribui para moldar esta opinido publica. A
radiodifusdo é mais do que apenas um ‘meio’ para a formacgéo da opinido publica, é um ‘fator’ que se impde na
formacéo da opinido publica. Esta participacdo na formacdo da opinido publica ndo é de forma alguma limitada a
programas de noticias, comentérios politicos, ou séries a respeito de problemas politicos do presente, passado ou
futuro; a formacdo de opinido ocorre na mesma medida em programas de ficcdo, apresentacdes musicais e
transmissdes de programas de comédia, e inclusive na maneira em que um programa é apresentado. Através da
selecdo e estruturacdo dos programas, a programacao de cada emissora ird apresentar uma certa tendéncia, particularmente
no que respeita a decisdo sobre o que deve ou ndo ser transmitido, 0 que ndo € de interesse para o telespectador ou ouvinte,
0 que pode ser ignorado sem danos a formagdo da opinido publica, e qual forma e conteddo deve tomar aquilo que é
transmitido. Fica claro a partir dessa perspectiva que a liberdade institucional para a radiodifusdo nao ¢ menos
importante do que para a imprensa, e que a radiodifusdo também é um indispensavel meio de comunicagdo de massa
moderno e fator de formagdo da opinido publica ao menos tdo importante quanto a imprensa” (BVerfGE, 12, 205,
grifo nosso, traducéo livre)
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socialmente relevantes. Por essa razdo, a participacdo direta ou indireta de politicos titulares de
mandato eletivo como sécios ou associados de pessoas juridicas prestadoras de radiodifusdo viola o
direito a informacéo (artigo 5°, XIV da CF).

6. Prejuizo a realizacdo de eleigdes livres. Violagdo a democracia, a cidadania, a isonomia, ao
pluralismo politico e a soberania popular.

A restricdo a divulgacdo de informacgdes pela imprensa limita o volume de informacgdes sobre os
candidatos a cargo eletivo disponiveis ao publico. Isso prejudica a avaliagdo de candidatos, programas
e governos e, consequentemente, a capacidade de escolha dos eleitores no momento da eleicdo. De
outra banda, como se viu acima, o poder de influéncia conferido pela radiodifusdo pode ser utilizado
pelas prestadoras do servico para o favorecimento pessoal de seus socios ou associados ao longo do
mandato eletivo e ao longo do processo eleitoral. Ambas as praticas constituem uso indevido do poder
publico. Valem-se de um servi¢o publico (radiodifusdo) e de um bem publico escasso (espectro de
radiofrequéncias) para deturpar o processo eleitoral a favor de determinados candidatos.
A democracia pressupde que os cidaddos estejam aptos a avaliar criticamente e escolher os candidatos.
N&o pode, como destacou o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Menezes Direito, ser um mero
processo de homologacgéo dos detentores de poder:

A democracia, para subsistir, depende de informacdo e ndo apenas do voto; este, muitas vezes, pode servir de

mera chancela, objeto de manipulacdo. A democracia é valor que abre as portas a participacéo politica, de

votar e de ser votado, como garantia de que o voto ndo é mera homologacdo do detentor do poder. Dito de

outro modo: os regimes totalitarios convivem com o voto, nunca com a liberdade de expressdo. (STF, ADPF
130, 2009, p. 91)

A democracia pressupde também que os cidaddos tenham condi¢des isondmicas de disputar as elei¢des.
A dindmica social normalmente produz desigualdades — ha, de fato, cidaddos com maior poder
econémico ou que exercem funcgéo, cargo ou emprego que Ihes conferem maior poder de influéncia no
processo eleitoral. Ndo obstante, ndo pode o préprio Estado criar tal desigualdade ao favorecer
determinados partidos ou politicos por meio da outorga de um servico publico tdo influente como a
radiodifusao®. Tal prética viola as normas da isonomia e do pluralismo politico.

Conclui-se, assim, que a participacao direta ou indireta de politicos titulares de mandato eletivo como
socios ou associados de pessoas juridicas prestadoras de radiodifuséo prejudica a realizacéo de elei¢ces
livres (garantida pelo artigo 60, § 4° Il da CF e pelas demais normas constitucionais que tutelam a

ordem democrética), infringe as normas da isonomia (artigo 5° da CF) e do pluralismo politico (artigo

%0 A esse respeito, afirma a Deputada Federal Luiza Erundina (apud REUTERS, 2009): “Como vocé detém um cargo
publico e ainda dispde do privilégio das concessdes? Isso permite que algumas liderancas e partidos tenham um espaco de
comunicagdo de massa que outros ndo tém. Compromete o principio de igualdade de direitos e a propria democracia”.
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1° V da CF), e viola, assim, a democracia (preambulo e artigo 1° da CF), a cidadania (artigo 1°, Il da

CF), e a soberania popular (8§ tnico do artigo 1° e artigo 14 da CF).

7. Analise dos artigos 54, I, “a” e 54, 11, “a” da Constituicao brasileira

7.1. Andlise do artigo 54, I, “a” da Constitui¢ido — contrato com empresa concessionaria de servico
publico
O artigo 54 da Constituicdo brasileira estabelece as proibi¢es e incompatibilidades constitucionais
inerentes ao exercicio de mandato eletivo. A alinea “a” de seu inciso | dispde que:

Art. 54. Deputados e Senadores ndo poderdo: | - desde a expedicao do diploma: a) firmar ou manter contrato

com (..) empresa concessionaria de servigo publico, salvo quando o contrato obedecer a clausulas
H 31
uniformes.

Ao proibir que deputados e senadores mantenham contrato com empresas concessionarias de servico
publico, o artigo 54, I, “a” proibe que deputados e senadores sejam socios ou associados de pessoas
juridicas concessionarias do servico publico de radiodifusdo. Para demonstrar essa afirmacao, é preciso
evidenciar que (i) a radiodifusdo é servigo publico, (ii) a relacdo entre socios e associados com suas
respectivas sociedades e associacOes tem carater contratual e (iii) o contrato em questdo ndo se

enquadra na excecdo prevista pela norma, isto é, ndo obedece a clausulas uniformes.

7.1.1. Radiodifuséo é servi¢o publico

A radiodifusdo é servico essencial a coesdo e a interdependéncia social, reconhecida pela Constituicdo
como servigo publico nos termos dos artigos 21, XII, “a” e 223. Em conformidade com a Constituicao,
a doutrina e a jurisprudéncia reconhecem amplamente a radiodifusdo como servi¢o publico (GRAU,
2007, p. 136; 139; MELLO, C., 2008, p. 680; 683; STF, ADI 3944, 2010; STF, HC 104.530, 2010;
STF, ADPF 130, 2009, p. 26; TSE, RO 556, 2002).

7.1.2. Sécio/associado mantém contrato com sua sociedade/associacao

O caréter juridico da relacdo entre socio e sociedade bem como o da relacdo entre associado e
associacgdo é contratual. Conforme amplamente reconhecido pela doutrina (ASCARELLI, 2001, p. 285;
GOMES, 2002, p. 391-392; 372-452; WALD, 2005, p. 86-90; SZTAJN, 1989, p. 30; 32-33; SZTAJN,
2002, p. 26; MIRANDA, 1965, p. 11; 15; 16; 23; 24; 28) e pelo ordenamento juridico brasileiro

81 A proibigio prevista pelo Artigo 54, I “a” ndo é nova em nossa ordem constitucional. Continham disposi¢des semelhantes
o artigo 23 da Constitui¢ao de 1891, o artigo 33, 1 da Carta de 1934, o artigo 44, “a” da Constituigdo de 1937, o artigo 48, I,
“a” da Constituicdo de 1946, o artigo 36, I, “a” da Carta de 1967 ¢ o artigo 34, I, “a” da Emenda Constitucional n. 1 de
1969. A Constituicao de 1946 foi a primeira a incluir a ressalva relativa aos contratos que obedecem a clausulas uniformes e
a Carta de 1967 a primeira a incluir na regra as empresas concessionarias de servico publico.
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(artigos 53, 54 e 981 do Caodigo Civil), constitui-se sociedade e associacdo mediante contrato. Trata-se
de um tipo especifico de contrato, denominado pela doutrina de contrato plurilateral, no qual uma
pluralidade de partes coordenam seus interesses em busca de um fim comum (ASCARELLI, 2001, p.
394-395) estabelecendo, para tanto, direitos e obrigacdes de cada uma para com todas as outras
(ASCARELLLI, 2001, p. 389; GOMES, 2002, p. 396). O contrato serve como substrato que regulamenta
e organiza as relacOes entre as partes para a realizacao da atividade-fim (ASCARELLI, 2001, p. 396).
Cogitar-se-ia de admitir que o contrato plurilateral constitui vinculo contratual apenas entre 0s socios
da sociedade e ndo entre a propria sociedade e seus socios. A base para tanto seria a afirmacéo de que o
contrato plurilateral é celebrado apenas entre 0s socios, sem a participacao da sociedade. A sociedade
teria origem a partir da atribuicdo a ela de personalidade juridica, 0 que ocorre em momento posterior
ao da celebracdo do contrato. Ndo haveria assim qualquer vinculo contratual entre sociedade e seus
socios. Esse raciocinio valeria também para a relacdo entre associagéo e associados.
Essa interpretacdo, ndo obstante, ndo é adequada. Desconsidera a distin¢do entre a constituicdo da
sociedade (celebracdo do contrato) e a atribuicdo a ela de personalidade juridica. N&o é capaz, ademais,
de explicar o carater juridico do vinculo entre sécio e sociedade, entre associado e associacao, isto é, 0
fundamento dos direitos e obrigacfes existentes entre socio e sociedade e entre associado e associacao.
Destaque-se, primeiramente, que a personalidade juridica ndo constitui a sociedade e a associacdo —
quem o faz é o contrato. A partir da celebracdo do contrato, a sociedade ou associacao ja existe e
apresenta-se como um feixe de relagdes entre seus socios ou associados (WALD, 2005, p. 86-87; 89-
90; MIRANDA, 1965, p. 15; 16; 23; 24; 28). H4, inclusive, sociedades e associa¢fes nao
personificadas, tais como a sociedade em comum e a sociedade em conta de participacdo (artigos 986 a
996 do Codigo Civil). A personalidade juridica, por sua vez, ndo decorre do contrato plurilateral de
sociedade ou de associagdo, mas sim de procedimento proprio previsto pelo ordenamento
(ASCARELLI, 2001, p. 382-383; WALD, 2005, p. 88-90), que, no caso brasileiro, corresponde a
inscricdo do ato de fundacdo em registro correspondente, precedida, quando necessario, de autorizagao
ou aprovacdo do Poder Executivo (artigos 45, 985 e 1.150 do Caodigo Civil).
Em suma, a existéncia de sociedade e associagdo decorre de contrato e independe de atribuicdo de
personalidade juridica. N&o se pode dizer que a sociedade e a associacdo surgem em momento posterior
ao da assinatura do contrato.
Logo, nédo se deve superestimar o valor da pessoa juridica (ASCARELLI, 2001, p. 381). A atribuicédo
de personalidade € técnica que se destina a disciplinar e limitar a responsabilidade das partes pelos atos
que praticam como sécios. Para tanto, constitui-se novo centro de atribuicdo de direitos e obrigacdes
(personalidade juridica) e patriménio separado (ASCARELLI, 2001, p. 383-384; COMPARATO;
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SALOMAO FILHO, 2008, p. 344; 350-351). Ao constitui-los, a personalidade juridica confere unidade
a uma realidade anteriormente fragmentada, qual seja, a dos sécios e associados e seus patriménios
individualmente considerados. A unificacdo da pluralidade de socios e patrimonios tem funcéo interna e
externa. Internamente, os direitos e obrigacdes que anteriormente cada sécio ou associado detinha para
com os demais se tornam direitos e obrigacdes do socio ou associado para com a sociedade ou
associacao; externamente, os direitos e obrigacdes dos sdcios ou associados para com terceiros tornam-
se direitos e obrigagdes da sociedade ou da associagédo para com terceiros (ASCARELLI, 2001, p. 383-
384; GOMES, 2002, p. 393; MELLO. M., 2003, p. 200-201).
Assim, ainda que as partes celebrem o contrato em momento anterior a constituicdo da pessoa juridica
e que a sociedade ou associacao ndo conste do contrato como parte formal, é o contrato plurilateral que
constitui a sociedade e a associacdo e que fundamenta o vinculo juridico entre sécio e a sociedade,
entre associado e associacdo. Tem, pois, este vinculo, carater juridico contratual. E o que confirma a
jurisprudéncia do STF e do STJ*.
Se o surgimento posterior da personalidade juridica impedisse que o contrato regulasse a relacdo entre
a sociedade e os sdcios e a relagdo entre associacao e associados, seria entdo necessaria a celebracdo de
novo contrato para disciplinar essa relagdo, o que evidentemente ndo ocorre®. Ainda que se concluam
outros contratos, o contrato plurilateral que d& origem a sociedade e a associacdo permanecera a
disciplinar as relacdes entre sécio e sociedade e entre associado e associa¢do. De mais a mais, tendo em
vista que o ordenamento, a doutrina e a jurisprudéncia brasileiros reconhecem o carater contratual da
sociedade e da associacdo, ndo é possivel alegar seja outro o vinculo entre sécio e sociedade e entre
associado e associacdo que ndo o vinculo contratual. Posto isso, resta demonstrar que o contrato entre
deputados e senadores com concessionaria de servico publico (contrato plurilateral) ndo se enquadra na

excecao prevista pelo artigo 54, 1, “a”, ou seja, que nao ¢ contrato que obedece a cldusulas uniformes.

7.1.3. O significado do termo “contrato que obedece a clausulas uniformes”

O termo “contrato que obedece a cldusulas uniformes” expressa distintos conceitos juridicos (GRAU,

%2 STF, Al 745221/PR, Relatora Ministra Carmen Lucia, DJ 11/02/2010. Decis&o. (...) 15. Como é cedico, o que concretiza
a sociedade é o contrato social. (grifo nosso); STJ, EREsp 1104363/PE, Embargos de Divergéncia em Recurso Especial.
2009/0227065-4, Relator Ministro Teori Albino Zavascki, DJ 29.06.2010, DJe 02.09.2010. Ementa. (...) 2. A constitui¢éo
de qualquer sociedade, inclusive da andnima, tem natureza contratual (CC/16, art. 1.363; CC/2002, art. 981) (grifo
Nosso).

% Nao ¢é adequada, portanto, a interpretacdo de que ao invés de contrato, a sociedade e a associacdo constituem-se mediante
ato de fundacédo. Se assim fosse, ndo haveria como explicar a existéncia de direitos e obrigagdes entre socio e sociedade e
entre associado e associagdo. Haveria de se admitir a existéncia de contrato que, ainda que ndo constituisse a sociedade ou
associacdo, disciplinasse os direitos e obrigagdes entre socios e sociedade, entre associados e associagdo. Negar-se-ia a
constituicdo por contrato para, depois, readmitir-se a existéncia e a necessidade de contrato (ASCARELLI, 2001, p. 384-
385).



16
2009, p. 237-238)*. A doutrina o associa a diversos tipos contratuais: o contrato normativo
(ASCARELLLI, 2001, p. 437-439; GOMES, 2002, p. 28; 119), o contrato formulario (GOMES, 2002, p.
28), o contrato preliminar (GOMES, 2002, p. 119), o contrato tipo (GOMES, 2002, p. 127), o contrato
aberto (GOMES, 2002, p. 28; 120; ASCARELLLI, 2001, p. 394), o contrato de adesdo (GOMES, 2002,
p. 109) e o contrato precedido de licitacdo (DALLARI, 1993, p. 89-90).
O contrato de adesdo, para Orlando Gomes (2002, p. 109), é aquele em que:
uma das partes tem de aceitar, em bloco, as clausulas estabelecidas pela outra, aderindo a uma situagdo

contratual que encontra definida em todos os seus termos. O consentimento manifesta-se como simples
adesdo a contelido preestabelecido da relagéo juridica.

Sua funcdo é reduzir os custos de transacdo e conferir maior fluidez a circulacdo das mercadorias e
servigos. Quando as contratacOes sdo feitas em massa, as empresas em geral predeterminam e, por
conseguinte, uniformizam as clausulas contratuais de forma a reduzir o dialogo negocial® e assim
reduzir custos de transacao, v.g. os relacionados a elaboracdo, negociacdo, e alteracdo de contratos
(COASE, 1990, p. 114; WILLIAMSON, 1996, p. 379; HOVENKAMP, 1999, p. 372). O objetivo do
contratante € celebrar uma série de contratos com clausulas uniformes (uniformidade), por ele
predeterminadas (predeterminacdo unilateral) e que ndo estejam abertas a negociacdo pela outra parte
(rigidez). Rejeita-se o modo tradicional de contratacdo, pois ele implica custos que o contratante ndo
deseja suportar (GRAU; FORGIONI, 2005, p. 37-38; GOMES, 1972, p. 117-120).

O trago distintivo do contrato de adesdo reside, para Gomes (2002, p. 118), “na possibilidade de
predeterminacdo do contetdo da relacdo negocial pelo sujeito de direito que faz a oferta ao publico”.
Destacam-se também os aspectos da generalidade e da abstratividade, isto é, a repeticdo inesgotavel das
mesmas clausulas independentemente da pessoa com quem se contrata (GOMES, 1972, p. 10-11;
GOMES, 2002, p. 119).

7.1.4. A interpretacio adequada do termo “contratos que obedecem a clausulas uniformes” no
contexto do artigo 54, I, “a”: contratos de adesao

% 0O proprio adjetivo “uniforme” possui distintos significados. Pode referir-se ao préprio objeto que o acompanha,
caracterizando-o em sua singularidade. Designa, nesse caso, objeto que possui forma Unica, invariavel, inalteravel, que ndo
muda, é sempre o mesmo. Nesse sentido, o termo “contrato que obedece a cldusulas uniformes” corresponde a contrato de
forma unica, invariavel, inalteravel. De outra banda, o termo “uniforme” pode caracterizar o objeto que o acompanha em
relacdo a outros objetos. Designa entdo uma pluralidade de objetos que possuem a mesma ou aproximadamente a mesma
forma entre si, que sdo iguais, idénticos ou semelhantes. Nesse sentido, o termo “contratos que obedecem a clausulas
uniformes” designa uma pluralidade de contratos cujas clausulas, por serem pré-determinadas, possuem a mesma ou
aproximadamente a mesma forma entre si, sdo iguais, idénticas ou, ao menos, semelhantes; sdo uniformes. Cf. Aulete,
verbete “uniforme”. Disponivel em: <http://aulete.uol.com.br/site.php?mdi=aulete digital>. Acesso em: 17.01.2011,;
Houaiss, verbete “uniforme”. Disponivel em: <http://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm>. Acesso em: 17.01.2011; Michaelis,
verbete “uniforme”. Disponivel em: <http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/>. Acesso em: 17.01.2011.

% 0 dialogo negocial é o processo de negociacdo das clausulas contratuais no qual as partes valem-se de seu poder
econdmico ou politico para obter os termos mais vantajosos possiveis (GRAU; FORGIONI, 2005, p. 46).



http://aulete.uol.com.br/site.php?mdl=aulete_digital
http://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/
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Face a variedade de conceitos atribuidos pela doutrina, para interpretar adequadamente o termo
“contrato que obedece a cldusulas uniformes” no contexto do artigo 54, I, “a”, ¢ preciso analisar o
ambito da norma, ou seja, seu contexto, sua fungéo e suas finalidades (GRAU, 2009, p. 73-80; 97-98).
Os objetivos do artigo 54, I, “a” sdo: (i) proteger a normalidade e a legitimidade das eleigdes e a
probidade administrativa contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de funcao,
cargo ou emprego na Administracdo direta ou indireta®, (i) garantir a isencéo e a independéncia dos
membros do corpo legislativo, e (iii) impedir o favorecimento do parlamentar (BARBOSA, 1933, p.
75-76; BASTOS; MARTINS, 1999, p. 222-223; GRAU; FORGIONI, 2005, p. 41). A excegdo que
permite aos parlamentares celebrar contratos que obedecem a clausulas uniformes deve se conformar as
finalidades da norma. Nao as pode impedir, contrariar, prejudicar ou dificultar.
No contexto do artigo 54, I “a”, a modalidade contratual que se adequa a expressdo “contrato que
obedece a clausulas uniformes” ¢ o contrato de adesao.
A Administracdo e as concessionarias de servi¢o publico, quando exercem atividade econdmica em
sentido estrito ou prestam servigo publico, celebram grande volume de contratos com o0s administrados
(que figuram nessa relagdo como consumidores). Nesses casos, a Administracdo e as concessionarias
fazem uso do contrato de adesdo pelas mesmas razdes e objetivos descritos acima: reduzir os custos de
transac&o e conferir maior fluidez & circulacdo das mercadorias e servicos. E o que ocorre em contratos
de servigos bancarios, energia elétrica, saneamento basico, servi¢cos de transporte, entre outros.
O contrato de adesdo, como visto acima, é predeterminado unilateralmente, rigido e uniforme. As
contrataces sdo gerais e abstratas. O contrato € o0 mesmo independentemente da pessoa com quem se
contrata. Nele, restringe-se ao maximo o didlogo negocial, o que reduz o poder de influéncia dos
contratados. Resta, assim, pouca margem para a manipulacdo dos contratos em funcdo de poder
econémico ou do poder de funcdo de particulares. Ademais, o contrato de adesdo ndo confere ao
contratante poder de influéncia relevante, tal como o faz, v.g., o contrato de radiodifusao.
Por essas razdes, a celebracdo ou manutengdo de contratos de adesdo por politicos titulares de mandato
eletivo com pessoas juridicas da Administracdo direta ou indireta ou com concessionarias de servigo
publico ndo traz prejuizo a probidade administrativa, a normalidade e a legitimidade das elei¢bes, néo
permite o favorecimento pessoal, nem prejudica a isengdo e a independéncia dos parlamentares. Ajusta-
se, perfeitamente, & excecdo prevista pelo artigo 54, I, “a”. Sequer faz sentido, alids, proibir que
politicos titulares de mandato eletivo celebrem esse tipo de contrato, pois tal proibicdo impedi-los-ia de

ter acesso a servi¢cos comuns e relevantes a todos os cidadaos, tais como energia elétrica, transportes,

% Depreende-se este objetivo do paragrafo 9° do artigo 14 da Constituigdo brasileira, que estabelece os objetivos que devem
ser atendidos pelas normas de inelegibilidade.
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saneamento basico, telefonia e servigos bancarios.
Conclui-se, assim, que, no contexto do artigo 54, I, “a”, o termo “contratos que obedecem a clausulas
uniformes” refere-se aos contratos de adesdo. Em conformidade com essa interpretacdo estd a
jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral que, desde 2002, é pacifica em afirmar que o termo

“contratos que obedecem a clausulas uniformes” refere-se aos contratos de adesdo®’.

7.1.5. O contrato de sociedade e o contrato de associa¢iao, no contexto do artigo 54, I, “a”, nao sao
contratos que obedecem a clausulas uniformes

[P 4]

O contrato de sociedade e o contrato de associagdo, no contexto do artigo 54, I, “a”, ndo sdo contratos
que obedecem a clausulas uniformes.

N&o sdo contratos de adesdo, pois: (i) ndo ha predeterminacdo unilateral das clausulas; ao contrario,
todas as partes podem participar da elaboracdo e negociacdo do contrato; o consentimento ndo se
manifesta por mera adesdo a clausulas predefinidas; (ii) sem predeterminacdo, ndo ha uniformidade; as
clausulas sdo construidas, em conjunto, pelas partes contratantes; (iii) ndo ha rigidez; as clausulas
podem ser alteradas pelas partes no momento da negociacdo; apds a celebracdo do contrato, as
clausulas permanecem passiveis de alteracdo de acordo com o procedimento previsto pelo préprio
contrato; (iv) ndo sdo gerais e abstratos; sdo contratos singulares, adaptados a necessidade de cada
sociedade ou associacdo; e (v) sua funcdo ndo € reduzir os custos de transacao e incrementar o fluxo de
bens e servigos, mas, sim, organizar o interesse das partes para a realizacdo de um fim comum.

Os outros tipos contratuais associados pela doutrina a no¢do de “contratos que obedecem a clausulas
uniformes” nao correspondem ao artigo 54, I, “a”. Ainda assim, importa acrescentar, apenas para fins
de argumentacdo, que o contrato de sociedade e o contrato de associacdo ndo sdo contratos de
formulario, ndo sdo contratos preliminares, ndo sdo contratos tipo, nem sdo contratos precedidos de
licitagdo. Tampouco séo contratos normativos.

O contrato de sociedade e o contrato de associacdo séo, de fato, contratos abertos (ASCARELLI, 2001,
p. 394). Permitem, em geral, o ingresso € o egresso, na relacdo contratual, “de outros sujeitos que nao
as partes iniciais” (GOMES, 2002, p. 120). Nesses casos, quem ingressa na relagcdo contratual ndo tem
liberdade para negociar as condi¢gdes do vinculo nem o conteddo da relagdo contratual; limita-se a
aderir as clausulas formuladas pelas partes iniciais. Ndo obstante, essa uniformidade é limitada

subjetivamente — aplica-se apenas as partes que aderem ap0s o inicio da vigéncia do contrato — e

7 Cf. TSE, Recurso 10.130, 1992; TSE, RO 556, 2002; TSE, REspe 22.229, 2004; TSE, REspe n. 22.239, 2004; TSE,
REspe 22.240, 2004; TSE, AgR no REspe 21.966, 2004; TSE, REspe 24.651, 2004; TSE, AgR no REspe 34.097, 2008. Na
principal e mais citada decisfo (“leading case”) acerca da matéria (Recurso 10.130), o Ministro relator Sepulveda Pertence
afirma: “Contrato de clausulas uniformes [no sentido em que utilizado na Constituigdo (art. 54, I, a) ou na regra de
inelegibilidade] € o chamado contrato de adesao (...)” (comentario nosso).
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temporalmente — aplica-se apenas no momento do ingresso; apos a adeséo, a nova parte pode alterar o
contrato, observadas as regras por este definidas. Essa uniformidade em nada atende aos objetivos do
artigo 54, 1, “a”. Nao se trata, portanto, de uniformidade suficiente nem adequada para que se considere
que o contrato de sociedade e o contrato de associacdao, no contexto do artigo 54, I, “a”, obedecem a

clausulas uniformes.

7.1.6. Conclusio acerca do artigo 54, I, “a” da Constituicdo — contrato com empresa
concessionaria de servigo publico

Considerando que (i) o artigo 54, I, “a” estabelece que “Deputados e Senadores ndo poderdo, desde a
expedi¢do do diploma, firmar ou manter contrato com (...) empresa concessionaria de servigo publico,
salvo quando o contrato obedecer a clausulas uniformes”; (ii) radiodifusdo € servigo publico; (iii) as
relacBes entre sdcio e sociedade e entre associado e associacdo sdo contratuais, isto €, que socios e
associados mantém contratos com suas sociedades e associagdes (contrato de sociedade e contrato de
associacao); e (iv) o contrato entre socio e sociedade e o contrato entre associado e associacdo ndo
obedecem a clausulas uniformes, conclui-se que deputados e senadores ndo podem, desde a expedicdo

do diploma, ser sdcios ou associados de sociedades e associacdes concessionarias de radiodifusao.

7.2. Analise do artigo 54, 1, “a” da Constitui¢do — contrato com pessoa juridica de direito publico

Em paralelo a concluséo acima e sem prejuizo da mesma, o seguinte trecho do artigo 54, I, “a” também
proibe a participacdo direta ou indireta de deputados e senadores como sécios ou associados de pessoas
juridicas concessionérias, permissionarias ou autorizatarias de radiodifusao:

Art. 54. Deputados e Senadores ndo poderdo: | - desde a expedicdo do diploma: a) firmar ou manter contrato
com pessoa juridica de direito publico (...), salvo quando o contrato obedecer a clausulas uniformes.

Ao proibir que deputados e senadores firmem ou mantenham contrato com pessoa juridica de direito
publico, o artigo 54, I, “a” proibe que deputados e senadores sejam socios de pessoas juridicas
prestadoras de radiodifusdo, pois estas necessariamente firmam e mantém contratos de concessao ou de
permissdo de servico de radiodifusdo com a Unido. Para demonstrar essa afirmagdo, é preciso
evidenciar que: (i) a norma do artigo 54, I, “a” alcanca nao s6 os deputados e senadores como pessoas
fisicas, mas também as pessoas juridicas das quais 0s mesmos participem como socios ou associados, e

(ii) os contratos de prestacao de servicos de radiodifusdo ndo obedecem a clausulas uniformes.

7.2.1. A norma do artigo 54, I, “a” alcanca as pessoas juridicas das quais os deputados ou
senadores participem como sécios ou associados

A norma do artigo 54, I, “a” alcanga as pessoas juridicas das quais os deputados ou senadores
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participem como sécios ou associados. Interpretacdo contraria a essa, como a do Ministério das
Comunicacdes®, admitiria que o artigo 54, I “a” proibe apenas que deputados e senadores, como
pessoas fisicas, firmem ou mantenham contratos com pessoa juridica de direito publico. A norma néao
proibiria que deputados e senadores fossem socios ou associados de pessoas juridicas concessionarias
de servico publico. Essa interpretacdo ndo é adequada, pois torna a norma do artigo 54, I, “a” indcua,
incapaz de atingir suas finalidades, além de esvaziar-lhe o objeto.

Conforme visto acima, os objetivos do artigo 54, I, “a” sdo (i) proteger a normalidade e a legitimidade
das eleicbes e a probidade administrativa contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do
exercicio de funcdo, cargo ou emprego na Administracdo direta ou indireta, (ii) garantir a isencdo e a
independéncia dos membros do corpo legislativo, e (iii) impedir o favorecimento do parlamentar.

O servico de radiodifusdo, reitere-se, confere a quem o presta forte poder de influéncia, que pode ser
utilizado para o favorecimento pessoal ao longo do exercicio do mandato eletivo e ao longo do
processo eleitoral. Quem controla esse poder sdo justamente 0s s6cios ou associados das prestadoras de
radiodifusdo®. Deputados e senadores sécios ou associados de pessoas juridicas prestadoras de
radiodifusdo podem, portanto, utilizar essas empresas para turbar o processo de elei¢fes, para usar o
poder legislativo em causa propria e para se autofavorecer, justamente os trés fatos que a norma do
artigo 54, I, “a” visa a impedir. Destarte, a interpretacdo que deputados e senadores podem ser socios
ou associados de empresas concessionarias de radiodifusdo contraria a norma do artigo 54, I, “a”.
Torna-a inGcua, sem efeito e impede a realizagdo de seus objetivos.

Note-se ainda que 0s contratos mais relevantes que os parlamentares podem celebrar com a
Administracdo podem apenas ser celebrados por meio de pessoas juridicas. E o caso, justamente, do
contrato de prestacdo de servicos de radiodifusio, que ndo pode ser celebrado por pessoas fisicas*. Por
outro lado, a maior parte dos contratos que politicos podem celebrar individualmente com a
Administracdo ou com concessionrias de servi¢o publico enquadra-se na excegdo prevista pelo artigo

54, 1, “a”, pois sdo contratos de adesdo. Admitir que a proibi¢do de contratar prevista pelo artigo 54, 1

% Em informacdes concedidas no Procedimento Administrativo MPF n® 1.00.000.011221/2005-71, 0 Ministério das
Comunicagdes afirmou: “Desta feita, considerando que os contratos sdo celebrados sempre com uma pessoa juridica
(empresa) e nunca com a pessoa fisica do deputado ou senador, a atua¢do do Ministério restringe-se as hipoteses em que
os parlamentares participem efetivamente do controle diretivo da empresa ou ainda que exercam funcgdo, cargo, emprego
remunerado, o que é vedado pela alinea ‘b’ do aludido dispositivo constitucional, bem como pelas demais normas de
regéncia da radiodifusdo” (MINISTERIO DAS COMUNICACOES, 2005, p. 53-57, grifo nosso).

% Vale notar que o poder de influéncia conferido pela posicdo de sécio ou associado é maior que o poder de influéncia
conferido por meio de contrato. De fato, ambos os poderes tem gradag@es. Assim como poder do sécio ou associado sera
maior quanto maior for sua participagdo na sociedade ou associagdo, 0 poder do contratante serd maior quanto mais
relevante for o contrato para a outra parte. Cf. COMPARATO; SALOMAO FILHO, 2008, p. 145-238.

0 Cf. artigo 7° do decreto 52.795/1963, artigo 7% da lei 9.612/1998, artigo 1° da lei 11.652/2008 e artigo 8° do decreto
5.371/2005.
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“a” alcanga apenas os deputados e senadores como pessoas fisicas e ndo as sociedades ou associa¢des
das quais sejam sécios ou associados esvazia, portanto, 0 objeto da norma, pois retira de seu alcance
justamente os contratos que a mesma visa atingir.
Como ensina Carlos Maximiliano, deve-se interpretar a norma juridica de forma a realizar as
finalidades a que almeja: “O fim inspirou o dispositivo; deve, por isso mesmo, também servir para lhe
limitar o conteudo” (MAXIMILIANO, 1985, p. 151-152). Em sua cléssica li¢&o:
Deve o Direito ser interpretado inteligentemente: ndo de modo que a ordem legal envolva um absurdo,
prescreva inconveniéncias, va ter a conclusGes inconsistentes ou impossiveis. Também se prefere a exegese de

que resulte eficiente a providéncia legal ou vélido o ato, & que torne aquela sem efeito, in6cua, ou este,
juridicamente nulo. (MAXIMILIANO, 1985, p. 151-152)

E inconcebivel admitir-se que o texto constitucional contenha disposicdo despicienda — verba cum
effectu accipienda sunt, isto é, as palavras devem ser interpretadas para terem seu efeito. A
interpretacdo ora questionada torna o artigo 54, I, “a” indcuo, incapaz de atingir suas finalidades.
Retira-lhe, ademais, seu objeto. N&o €, portanto, adequada. Conclui-se, destarte, que a norma do artigo
54, 1, “a” alcanga as pessoas juridicas das quais participem os deputados e senadores como sOcios ou

associados.

7.2.2. Contratos precedidos de licitacdo, tais como os contratos de concessdo ou de permissao de
radiodifusdo, ndo obedecem a clausulas uniformes

Afirma-se ainda que a Constituicdo Brasileira ndo proibe que deputados e senadores participem de
pessoas juridicas prestadoras de servicos de radiodifusao, pois o contrato de concessdo ou de permissao
de radiodifusdo, por ser precedido de licitacdo, obedece a clausulas uniformes e por isso enquadra-se na
excecdo prevista pelo Artigo 54, I, “a”. E o que declarou o Ministério das Comunicagdes®’. Essa
interpretacdo ndo € correta, pois os contratos precedidos de licitacdo, como se verd abaixo, ndo
obedecem a clausulas uniformes.

Parte da doutrina afirma que contratos precedidos de licitacdo obedecem a clausulas uniformes porque

“L Afirmou o Ministério das Comunicagdes: “No que tange ao caso especifico das vedages constitucionais atinentes aos
deputados e senadores previstos no art. 54, I, “a” e “b” da CF, é de entendimento da Consultoria Juridica deste Ministério
[das ComunicacBes] ndo serem impeditivas para que 0s congressistas participem da composi¢do societaria das empresas de
radio e TV, ressalvando a impossibilidade de serem diretores, nos termos do ja citado Paragrafo Unico do art. 38 da Lei
4.117/62. Com efeito, verifica-se que a impossibilidade dos membros do Poder Legislativo de firmar ou manter
contrato com pessoa juridica de direito publico (Unido) comporta uma ressalva no que diz respeito aos contratos que
obedecam a clausulas uniformes. Assim, considerando que todos o0s contratos de concessdo ou permissao sao regidos
por clausulas uniformes, idénticas para todas as licitacdes, ndo ha, a principio, impossibilidade dos congressistas
participarem da composicdo dessas empresas, desde que ndo ocupem qualquer cargo, funcdo ou emprego de
natureza remuneratoria, o que, salvo melhor juizo, ndo se amolda a figura do cotista nao diretor. (...) Quanto a
participagdo de parlamentar na geréncia ou na sociedade de entidades detentores de outorga de radiodifusdo, o Ministério
das ComunicagBes entende que somente é possivel na qualidade de sdécio conforme anteriormente explicitado (...)”
(MINISTERIO DAS COMUNICACOES, 2005, p. 53-57, comentario e grifo nossos).
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sua forma de contratacdo (licitacdo) impossibilita o dialogo negocial, predetermina e, por conseguinte,
uniformiza as clausulas contratuais (DALLARI, 1993, p. 82-90). As clausulas de contrato precedido de
licitacdo seriam uniformes (i) pois, dada a auséncia de didlogo negocial, seriam erigidas
independentemente de pressdes negociais exercidas pelos contratantes e (ii) porque, pré-determinadas,
seriam as mesmas (uniformes) independentemente de quem fossem os participantes da licitacdo. A
inexisténcia de dialogo negocial e a uniformidade das clausulas, alega-se, evitariam privilégios,
influéncias ou desfavorecimentos provocados pelo abuso de poder ou de funcdo. Os contratos
precedidos de licitacdo atenderiam, assim, aos objetivos do artigo 54, I, “a” da Constitui¢do
(DALLARI, 1993, p. 86; 89-90)*.

Essa interpretacdo, ndo obstante, ndo ¢ adequada para o contexto do Artigo 54, I, “a” pois:

1) O contrato administrativo proveniente de licitagdo ndo possui cldusulas uniformes. As clausulas
contratuais ndo permanecem as mesmas independentemente de quem seja o vencedor da licitacdo. A
Administracdo ndo predetermina todo o contetdo do contrato. A minuta oferecida no edital de licitacdo
é sempre incompleta. O particular que contrata com a Administracdo formula, em suas propostas
técnica e de preco, clausulas contratuais essenciais a execu¢do do servigo. O contrato final incorpora as
clausulas formuladas pelo particular vencedor da licitacdo. Trata-se, portanto, de contrato individual,
singular e determinado em conjunto pela Administracdo e pelo particular vencedor da licitacéo;

2) Consequentemente, o processo de licitagdo n&o elimina o di4logo negocial, apenas o parametriza®.
A parametrizagdo reduz, mas ndo elimina o risco de abuso de poder ou de fungéo; e

3) A identificagdo, pela interpretagdo ora questionada, dos objetivos e comandos do artigo 54, I, “a” é
insuficiente. Considera-se apenas o risco de abuso de poder ou de funcdo nos momentos da realizagdo
da licitacdo e da celebracdo do contrato. Ocorre que o artigo em questdo proibe também que contrato
celebrado com a Administracdo confira a deputado e senador poder de influéncia que permita o

favorecimento pessoal ao longo do periodo de execugdo do contrato em questdo, em especial, ao longo

“2 Ao analisar clausula de estatuto social, Grau e Forgioni atribuem & nogdo de clausulas uniformes sentido analogo ao
atribuido por Adilson de Abreu Dallari. N&o obstante, Grau e Forgioni excluem expressamente a atribuicdo deste sentido a
nog¢do de clausulas uniformes contida no Artigo 54, I, “a” da Constitui¢do Brasileira. Afirmam que a nogao “clausulas
uniformes” é termo que exprime distintos conceitos juridicos, que deve ser interpretado de acordo com sua respectiva
fungéo e, concluem: “Temos como inadequada a interpretacao do texto do art. 12 do estatuto social da Sociedade X
encetada desde a mesma pré-compreensao assumida na interpretacao dos textos do art. 54 da Constitui¢do do Brasil
ou do art. 1° da LC n. 64, de 1990. Estamos, aqui, diante de um mesmo termo — clausulas uniformes — ao qual
correspondem distintos conceitos. (...) Trata-se, ai, de distintos conceitos porque diversas as suas func@es” (grifo
nosso) (GRAU; FORGIONI, 2005, p. 43-44; 47).

*% Se ndo houvesse processo negocial e a Administragdo impusesse todos os termos do contrato, preco e técnica inclusive, a
licitacAo desfigurar-se-ia. N&o haveria como escolher o vencedor nem selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administragdo pois ndo haveria disting@o entre as propostas. Nesse sentido, diz o Ministro Sepulveda Pertence: “Ocorre que
jamais poderdo as clausulas do edital esgotar o contelido total do contrato a celebrar, pois, do contrato, ndo teria objeto a
licitagdo” (TSE, Recurso 10.130, 1992, p. 10).
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do processo eleitoral e ao longo do exercicio do mandato eletivo. 1sso porque, como se viu acima,
também sdo objetivos do artigo 54, I “a” garantir a isencdo e a independéncia dos membros do corpo
legislativo e impedir o favorecimento dos parlamentares. Resta claro, portanto, que o contrato
precedido de licitagdo nao atende a todos os objetivos do artigo 54, I, “a” e nao se enquadra na excecao
prevista pelo mesmo artigo.

Em conformidade com essa interpretacdo esta a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral ja citada
acima que, desde 2002, ¢é pacifica em afirmar que contratos precedidos de licitagdo ndo obedecem a
clausulas uniformes*. Trata-se do que o Ministro Joaquim Barbosa chama de “moderno entendimento”
do TSE acerca da nocao de contrato de clausulas uniformes (TSE, AgR no REspe 34.097, 2008, p. 9).

O contrato que importa para a presente analise — contrato de concessdo ou permissdo de radiodifusao —
é um exemplo especifico que demonstra que contratos precedidos de licitacdo ndo obedecem a
clausulas uniformes.

A licitacdo e o contrato de radiodifusdo sdo regulamentados pelo Regulamento dos Servicos de
Radiodifusdo (decreto 52.795/1963). A licitacdo se d& na modalidade concorréncia, do tipo técnica e
preco. Na proposta técnica, os concorrentes devem indicar (i) o tempo destinado a programas
educativos, (ii) o tempo destinado a servico jornalistico e noticioso, (iii) o tempo destinado a programas
culturais, artisticos, educativos e jornalisticos a serem produzidos no municipio de outorga e (iv) o
tempo destinado a programas culturais, artisticos, educativos e jornalisticos a serem produzidos por
entidade que ndo tenha qualquer associacdo ou vinculo, direto ou indireto, com empresas ou entidades
executoras de servicos de radiodifusdo®. Na proposta de preco, os concorrentes devem indicar o valor
que se propdem a pagar pela outorga, observado o preco minimo indicado pelo edital*®. O edital pode
ainda prever outros requisitos para o exame das propostas, considerando, para tanto, as caracteristicas
especificas do servigo®’.

O vencedor da licitacdo é determinado mediante a atribuicdo de pontuacdo e peso a cada um dos itens

“ Cf. TSE, Recurso 10.130, 1992; TSE, RO 556, 2002; TSE, REspe 22.229, 2004; TSE, REspe n. 22.239, 2004; TSE,
REspe 22.240, 2004; TSE, AgR no REspe 21.966, 2004; TSE, REspe 24.651, 2004; TSE, AgR no REspe 34.097, 2008. Na
principal decisdo (“leading case”) acerca da matéria (Recurso 10.130), o Ministro relator Septlveda Pertence afirma: “Nao
obstante, a mim me parece que contrato por licitagdo e contrato de clausulas uniformes — ao menos, no sentido em que
utilizado na Constituicdo (art. 54, I, a) ou na regra de inelegibilidade —, sdo conceitos que lurlent de se trouver ensemble.
Contrato de clausulas uniformes é o chamado contrato de adeséo (...) No contrato por licitagdo, por conseguinte, ndo ha
jamais o que é o carater especifico do contrato de adesdo: provir a totalidade do seu contelido normativo da oferta unilateral
de uma das partes a que simplesmente adere globalmente o aceitante: ao contrario, 0 momento culminante do
aperfeicoamento do contrato administrativo formado mediante licitacdo ndo é o de adesdo do licitante as clausulas pré-
fixadas no edital, mas, sim o da aceitagdo pela Administracdo Publica de proposta selecionada como a melhor sobre as
clausulas abertas ao concurso de ofertas.”

“ Cf. Decreto 52.795/1963, artigo 16, §1°, “a”, “b”, “c” e “d”.

%6 Cf. Decreto 52.795/1963, artigo 16. §§ 6° e 8°.

*7 Cf. Decreto 52.795/1963, artigo 16. §2°.
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das propostas técnicas e de preco®®. As diferentes propostas sdo consideradas para a determinacéo do
vencedor e as condicdes por este formuladas em suas propostas técnica e de preco, ressalte-se, devem
ser incorporadas como clausulas do contrato celebrado ao fim da licitacdo®. As distintas licitacdes
produzem, portanto, contratos individualizados, constituidos pelas clausulas pre-definidas pela
Administracdo e pelas clausulas formuladas pelo vencedor da licitagéo.

Sem prejuizo de outras particularidades, os contratos de radiodifusdo sdo, portanto, distintos entre si no
minimo no que se refere (i) ao tempo de programacdo destinado a transmissdo de (a) programas
educativos, (b) servico jornalistico e noticioso, (C) programas culturais, artisticos, educativos e
jornalisticos a serem produzidos no municipio de outorga e (d) programas culturais, artisticos,
educativos e jornalisticos a serem produzidos por entidade que ndo tenha qualquer associacdo ou
vinculo, direto ou indireto, com empresas ou entidades executoras de servicos de radiodifusao, e (ii) ao
preco pago pela outorga; todas essas, clausulas essenciais do contrato de prestacdo do servigo de
radiodifusdo.

Por fim, como visto acima, o servigo de radiodifusdo confere a seu concessionario um forte poder de
influéncia que permite o favorecimento, pela pessoa juridica prestadora de radiodifuséo, de seus sécios
e associados. Destarte, o processo de licitacdo pode até reduzir o risco de abuso de poder ou de fungédo
ao longo da licitacdo e no momento da assinatura do contrato, mas ndo evita que 0 mesmo ocorra ao
longo do periodo de execugdo do contrato, em especial, ao longo do processo eleitoral e do exercicio
do mandato eletivo. N&o se preserva, portanto, a isencdo e a independéncia dos parlamentares nem se
evita o favorecimento pessoal.

Conclui-se, assim, que o contrato de concessdo e o contrato de permissdo de servigos de radiodifusdo,
ainda que precedidos de licitacdo, ndo obedecem a clausulas uniformes, pois:

1) Suas clausulas ndo sdo predeterminadas unilateralmente pela Administragdo (razdo pela qual o
contrato de concessao e o contrato de permissao de radiodifusdo também ndo se equiparam ao contrato
de adesdo). A minuta oferecida no edital de licitagdo é incompleta. O concessionario ndo manifesta seu
consentimento por mera ades@o. Ao contrario, formula, em suas propostas técnica e de preco, clausulas
contratuais essenciais a execucao do servico. O contrato final é individual, singular, particularizado
conforme o resultado de cada licitacéo;

2) O dialogo negocial é reduzido, parametrizado, mas ndo eliminado;

3) O risco de abuso de poder ou de funcdo no momento da licitagdo e da celebracdo do contrato ¢

reduzido, mas permanece ao longo do periodo de execucdo do contrato, em especial, ao longo do

“8 Cf. Decreto 52.795/1963, artigo 16. §5°.
“9 Cf. Decreto 52.795/1963, artigo 16. §9°.
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processo eleitoral e do exercicio do mandato eletivo, pois o contrato de concessdo e o contrato de
permissdo de radiodifusdo conferem forte poder de influéncia ao concessionario ou ao permissionario;
e
4) N&o se preserva a isencdo e a independéncia dos parlamentares nem se evita o favorecimento

pessoal®’.

7.2.3. Conclusédo acerca do artigo 54, I, “a” da Constituicio — contrato com pessoa juridica de
direito publico

Considerando que: (i) o artigo 54, I, “a” estabelece que “Deputados e Senadores ndo poderdo, desde a
expedicdo do diploma, firmar ou manter contrato com pessoa juridica de direito publico (...), salvo
quando o contrato obedecer a clausulas uniformes”; (ii) esta regra alcanga as pessoas juridicas das
quais participem os deputados e senadores como s6cios ou associados; (iii) as concessionarias e
permissionarias de radiodifusdo mantém contrato com pessoa juridica de direito publico (contrato de
concessao e contrato de permisséo de radiodifuséo); e (iv) os contratos de concesséo e 0s contratos de

permissao de servicos de radiodifusdo ndo obedecem a clausulas uniformes, conclui-se que deputados e

%0 Vide, a confirmar esta conclusdo, o relevante testemunho do Ministro Nelson Jobim em julgamento do TSE que
reconheceu o carater ndo uniforme do contrato de concessdo e do contrato de permissdo de servigos de radiodifusdo (TSE,
RO 556, 2002, p. 23-24):

“Examinei atentamente a matéria, principalmente o memorial trazido pelo eminente advogado, que, na tentativa de
demonstrar a uniformidade, nos da noticia do contrato celebrado com a Sociedade Acreana de Comunicacdo Fronteira Ltda.,
que € a hipotese, e traz ainda um contrato entre a Unido Federal e Tropical Comunicaces Ltda.

Encontrei a seguinte distingdo fundamental na Clausula 111 do contrato da sociedade Acreana (fl. 72):

'CLAUSULA TERCEIRA - 'A concessionaria é obrigada a (...) b) submeter a aprovagdo do Ministério das Comunicacdes 0
projeto de instalagdo da emissora no prazo de 06 (seis) meses (...)".

No Contrato da Unido Federal com Tropical Comunicages Ltda.:

'(...) submeter a aprovagdo do Ministério das Comunicag¢des o projeto de instalagdo da emissora no prazo de 2 meses,
contados da data de publicagdo desse extrato'.

Na letra ¢ do contrato Acreano:

'c) iniciar a execugao do servico, em carater definitivo, no prazo de 24 meses (...)'

Ja no contrato celebrado entre a Unido e Tropical Comunicacdes Ltda.:

'(...) iniciar a execugdo do servigo em carater definitivo no prazo de 6 (seis) meses (...)'

Além do mais, a sociedade Acreana, na letra f da Clausula Quarta, diz (fl. 74):

'CLAUSULA QUARTA — (...) f) destinar o percentual de 70% do horario de sua programacio diaria a temas, autores e
intérpretes nacionais (...)'.

Ja o outro contrato anexado diz: ‘destinar o percentual de 80% do horario de sua programacdo diaria a temas, autores e
intérpretes nacionais'.

Verifico, nessas condi¢des, que uma coisa é o contrato conter clausulas com redacfes semelhantes e espagos, mas na hora da
contratacdo ha peculiaridades especificas de cada organismo, e a prova foi trazida exatamente na comparagéo desses dois.
Isso conhego muito bem, porque na questdo relativa a contratacdo, o que nds tinhamos no Congresso Nacional? Encontrava-
me la e sabia 0 que se passava: havia uma espécie de discricionariedade genérica do Ministério das Comunicac@es e certas
disputas minimas que se estabeleciam eram arbitradas pela entidade representativa dos 6rgdos de comunicacao.

E tanto isso é verdade que foi juntado no préprio memorial em contrato de data um pouco anterior, mas que mostra que as
obrigacdes sao distintas. Ou seja, € a mesma obrigacdo, mas com prazos distintos. Ndo sao clausulas uniformes, mas
distintas. Quando se tem uma obrigacdo de colocar 80% de programacdo nacional num contrato e na outra 70%, essa
clausula é uniforme? Existe uma mesma obrigagdo no sentido de que se tem que colocar, mas o contetido da obrigacdo é
completamente distinto. Logo, ndo temos a mesma situagao posta nos dois contratos. Acompanho o relator”.
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senadores ndo podem, desde a expedicdo do diploma, ser socios ou associados de sociedades e

associagdes prestadoras do servico de radiodifusé&o.

7.3. Analise do artigo 54, I1, “a” da Constituicao

O artigo 54, II, “a” estabelece que:

“Os Deputados e Senadores ndo poderdo: (...) II - desde a posse: a) ser proprietarios, controladores ou
diretores de empresa que goze de favor decorrente de contrato com pessoa juridica de direito pablico, ou nela
exercer fungdo remunerada”®".

As pessoas juridicas prestadoras de radiodifusdo mantém contrato — contrato de concessdo e contrato de
permissdo — com pessoa juridica de direito publico — a Unido. Resta entéo esclarecer o significado de
“favor decorrente de contrato” referido pela Constituigdo.

A Constituicdo brasileira veda a concessdo de favor pela Administracdo, assim entendido como
concessao de vantagens, privilégios ou beneficios em razéo de preferéncia pessoal ou do exercicio de
poder econdmico ou de funcdo. Isso é, favor como parcialidade, arbitrio, favoritismo, discriminacéo.
Quando celebra contratos com particulares, a Administracdo deve atender as normas constitucionais da
impessoalidade, da moralidade e da isonomia (MELLO, C., 2008, 114; 119-120). E por essa raz&o que
a Administracdo deve se valer, em suas contratacfes, do processo de licitacdo (artigo 37, XXI da CF),
cujo objetivo é garantir a todos os administrados o ensejo de disputarem, em igualdade de condi¢des, as
contratagdes do governo, bem como permitir a Administracdo selecionar a proposta mais vantajosa,
protegendo o interesse plblico e os recursos governamentais (MELLO, 2008, p. 519; 526; ARAUJO,
2011, p. 293; artigo 3° da lei 8.666/1993; artigo 14 da lei 8.987/1995).

Face a impossibilidade da concessao de favor, na acep¢do acima mencionada, pela Administracdo em
seus contratos, lves Gandra Martins e Celso Ribeiro Bastos entendem que a expressdo “favor
decorrente de contrato” do artigo 54, I, “a” conota o beneficio auferido pelo particular em razao da
celebragéo de todo e qualquer contrato com a Administragdo. Assim, a proibicdo referida pela norma

em questéo estende-se, na visdo dos autores, a todos os contratos celebrados pela Administracéo®?.

*1 A proibigdo prevista pelo Artigo 54, II “a” também ndo é nova em nossa ordem constitucional. Continham disposicdes
semelhantes o artigo 24 da Constituicdo de 1891, o artigo 33, § 1°, Inciso 1 da Carta de 1934, o artigo 44 da Constituicao de
1937, o artigo 48, II, “a” da Constituicao de 1946, o Artigo 36, II, “a” da Carta de 1967 e o artigo 34, II, “a” da Emenda
Constitucional n. 1 de 1969.

2 Afirmam Ives Gandra Martins e Celso Ribeiro Bastos: “Portanto, ndo vislumbramos em que condi¢des um contrato possa
consubstanciar alguma sorte de privilégio que caracterize uma situacdo especial. (...) Essa eventualidade é insuscetivel de
ocorrer juridicamente a luz do préprio direito constitucional. Em sintese, nenhum contratado pode beneficiar-se de favores,
no sentido de que a manutencdo dos privilégios assim entendidos pudesse derivar apenas da boa vontade do administrador.
Destarte, excluindo tal inteligéncia, o que tornaria o preceito indtil, so resta a de que o presente inciso quis colher todo
aquele que contrata com a Administraco, valendo a palavra favor, ai, ndo no sentido de ‘graga’, ou ‘mercé’, mas, sim, de
puro beneficio. (...) Por isso, o0 melhor entendimento para a expressdo em pauta é de englobar todos aqueles que
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Sob essa interpretacdo, 0os contratos de concessdo e de permissdo de radiodifusdo enquadram-se na
incompatibilidade constitucional prevista pelo artigo 54, Il, “a”. Deputados e senadores ndo podem,
portanto, ser proprietarios e controladores de pessoas juridicas prestadoras de radiodifusdo, pois estas
gozam de favor decorrente de contrato (beneficio decorrente da celebracdo de contrato de concesséo e
de permisséo de radiodifusdo) com pessoa juridica de direito publico (a Unido). Esse é o entendimento
da Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado®.
Ha outra interpretagdo possivel para a expressdo “favor decorrente de contrato”. Apesar de proibir a
concessao, pela Administracdo, de favor na acepcdo acima mencionada, a Constituicdo permite a
concessao ou concede diretamente determinados favorecimentos a categorias de individuos, com o
objetivo contribuir para a concretizacdo de direitos fundamentais ou para a realizacdo dos objetivos
constitucionais como os estabelecidos por seu artigo 3°. Exemplos de favorecimentos autorizados ou
concedidos pela Constituicdo sdo (i) as imunidades fiscais (v.g. artigos 149, 82° I; 150, VI; 150, 82
153, 83°, IlI; 153, 84°, IlI; 155, §2°, X, “a”, “b”, “c” e “d”; 155, §3° 184, §5°% ¢ 195 §7°), (ii) a
permissdao para criacdo de isencgdes fiscais (v.g. artigos 155, §2°, XII, “e” e “g”), (iii) os incentivos
previstos pelo artigo 43, 82° voltados a reduzir as desigualdades regionais e (iv) o tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte, previsto pelos
artigos 146, “d” e 170, IX.
Favor ai tem a acepc¢do de beneficio, proveito ou vantagem que se concede a alguém ndo em razdo de
preferéncia pessoal ou do exercicio de poder econdmico ou de funcdo, mas em razdo da busca pela
concretizacdo dos direitos fundamentais e dos objetivos constitucionais>*. Atende & norma da isonomia
e aos objetivos constitucionais, haja vista que a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, o
desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades regionais, como

pretende a Constituicdo (artigo 3°), exigem que se trate desigualmente os desiguais.

mantenham um vinculo contratual com a Administragdo. O cumprimento do contrato da lugar a um sem-nimero de
pequenos conflitos, fazendo-se necessaria a permanente negociagdo para o bom andamento do mesmo nos termos do
avencado. A teleologia do preceito &, portanto, esta: impedir que o deputado ou senador se aproveite do cargo para melhor
vindicar os interesses da sua empresa, isto ¢, daquela em que seja ou proprietario ou controlador.” (BASTOS; MARTINS,
1999, p. 227-228, grifo nosso).

%% Valendo-se deste raciocinio, o Parecer da Comissdo de Constituicio e Justica do Senado, aprovado em 07.04.2009,
conclui que: “a) incide na vedagdo de que trata o art. 54, inciso II, alinea a, da Constituicdo Federal o parlamentar que seja
proprietario, controlador ou diretor de pessoa juridica detentora de concessdo, permissdo ou autorizagao para exploracdo de
servicos de radiodifusdo sonora ou de sons e imagens; b) deve ser rejeitado o ato de outorga ou renovacdo de concessdo,
permissdo ou autorizacdo para a exploracdo de servigo de radiodifusdo de pessoa juridica que se enquadre na situacdo acima
mencionada, observado, no caso de renovagao, o disposto no art. 223, § 2°, da Constitui¢do”. (SENADO, 2009, p. 7)

> A proposito, note-se que ha doutrinadores que admitem que a expressdo “favor decorrente de contrato” discrimina
determinados contratos entre aqueles celebrados pela Administragao. Para Pontes de Miranda, (1970, p. 36) “[a] expressdo
‘favor’ deve ser entendida em sentido assaz largo (...) favor é o que se faz a um sem ser obrigado a fazer a todos”. Para
Manoel Gongalves Ferreira Filho, favor refere-se a “condig¢do favoravel, ou, mais precisamente, de condi¢do especial em
face das condigBes normais ou habituais dos contratos celebrados pela mesma pessoa de direito publico” (FERREIRA
FILHO, 1983, p. 207).
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Caso ndo se entenda adequada a interpretacao sustentada por Ives Gandra Martins, por Celso Ribeiro
Bastos e pelo Senado Federal, entdo a tinica outra possibilidade ¢ a de entender que a expressao “favor
decorrente de contrato”, no contexto do artigo 54, II, “a”, corresponde aos favorecimentos criados e
permitidos pela Constituicao.
Também nessa hipotese enquadram-se as pessoas juridicas prestadoras de radiodifusdo. O artigo 155,
§2°, X, “d” da Constituicao lhes concede imunidade fiscal sobre o ICMS. O artigo 39 da medida
provisoria n. 2.228-1/2001 Ihes concede isengdo fiscal sobre a Contribuicdo para o Desenvolvimento da
Industria Cinematografica — Condecine. Trata-se de favorecimentos previstos pelo ordenamento
(Constituicdo e medida provisoéria), que decorrem da celebracdo de contrato (contrato de concessdo e
contrato de permisséo) entre a prestadora de radiodifuséo e a Unido. Conclui-se, assim, que deputados e
senadores ndo podem ser proprietérios e controladores de pessoas juridicas prestadoras de radiodifuséo,
pois estas gozam de favor decorrente de contrato (imunidade de ICMS e isencdo de Condecine
decorrente de contrato de concessdo ou de contrato de permissdo de radiodifusdo) celebrado com
pessoa juridica de direito publico (a Unido).
As duas interpreta¢des possiveis para o artigo 54, II, “a” conduzem a mesma conclusdo: a de que a
participacdo direta ou indireta de politicos titulares de mandato eletivo como sécios ou associados de
pessoas juridicas concessiondrias, permissionarias ou autorizatarias de radiodifusdo viola o artigo 54,

I1, “a” da Constituicao.

7.4. Jurisprudéncia

A afirmacdo de que pessoas juridicas que possuem deputados e senadores como socios ou associados
ndo podem celebrar ou manter contratos com a Administracdo encontra respaldo na jurisprudéncia®.
Destaque-se o julgamento da Apelagdo n. 102.771.5/0-00, no qual o TJSP decidiu que, em virtude das
incompatibilidades negociais previstas pelos artigos 54, I, “a” e 54, II, “a” da Constituicdo, empresa

que possui politicos titulares de mandato eletivo como sécios ndo pode participar de licitacdo publica,

%% \feja, a esse respeito, precedentes do TISP e do TJRS:

TJSP, Apelagdo n. 102.771.5/0-00/Guarulhos, Relator Desembargador William Marinho, DJ 27.01.2000. Ementa:
“MANDADO DE SEGURANCA - Licitagdo — Admissibilidade — Deputado e vereador socios da concorrente —
Restricio constitucional (CF, art. 54, I, “a” e II, “a” e LOM, art. 18, I, e II, “a”) - Incompatibilidades negociais —
Subsisténcia da sentenca concessiva da ordem — Recursos, voluntérios e oficial, ndo providos. IMPOSSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO — Esgotamento das vias administrativas — Matéria sujeita ao crivo do Judiciario (CF, art. 50,
XXXV) — Preliminar, rejeitada” (grifo nosso);

TJRS, Apelagdo n. 70018961870/Seberi, Relator Desembargador Luiz Felipe Silveira Difini, DJ 19.12.2007. Ementa;
“Apelagio civel. Licitagdo e Contrato Administrativo. Ag¢éo civil piblica. Ato de improbidade administrativa. Viola¢do ao
principio da moralidade administrativa. (...) Inobservancia de principio regente da administracéo publica. Agdo dolosa.
Contratacdo com o poder publico vedada a detentor de mandato de vereador. Art. 43 da Lei organica e art. 54 da
Constituicdo Federal. Ma-fé caracterizada. Evidente obtencdo de beneficio proprio dos demandados. (...)” (grifo
N0sso).
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nem pode firmar ou manter contratos com a Administracéo. A decisdo afirmou também que (i) o artigo
54 ndo alcanca apenas contratos firmados pelos politicos como pessoas fisicas, mas também os
contratos firmados por pessoas juridicas das quais participem os politicos e (ii) a norma do artigo 54
alcanca também a Administracdo, proibindo-a de celebrar os contratos vedados pelo artigo 54. Essa
decisdo foi examinada pelo STF (RE 370.018, 2008). Apesar de negar seguimento ao recurso, a
Ministra Carmen Licia afirmou, quanto ao mérito, que nada havia a “reformar ou a se corrigir nas

decisdes anteriormente exaradas pelos 6rgaos do Poder Judicidrio”.

7.5. Conflito de interesses®®

O Congresso Nacional é responsavel pela apreciacdo dos atos de outorga e de renovagdo de concessdes
e permissdes de radiodifusdo (88 1°, 2° e 3° do artigo 223 da CF). Ademais, compete privativamente a
Unido legislar sobre radiodifuséo (artigo 22, 1V da CF).
Por tais circunstancias, a participacdo de deputados e senadores como sécios ou associados de pessoas
juridicas prestadoras de radiodifusdo engendra um conflito de interesses e rompe a isencdo e a
independéncia dos parlamentares. Quando da anélise de outorgas e renovacdes, é razoavel supor que 0s
deputados e senadores radiodifusores estardo propensos a votar pela aprovacdo para ndo prejudicar
futuras analises de seus proprios processos. A esse respeito, vide como exemplo a recente aprovacao
pela Comissao de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados de 38 concessdes de radiodifusao e
a renovacdo de outras 65 em apenas trés minutos e com apenas um deputado no Plenario (EBOLI,
2011). Situacdo mais grave ocorre quando os parlamentares votam a aprovacdo de suas proprias
outorgas ou renovacfes, como de fato ja ocorreu (LIMA, 2005). Ao legislarem sobre o assunto ou
fiscalizarem o servico de radiodifusdo, ndo € descabido supor que os parlamentares buscardo manter
seus privilégios®”. A propria Camara dos Deputados ja reconheceu o conflito de interesses. O Relatério
da Subcomisséo Especial da CCTCI criada para analisar as normas de radiodifusao afirma:

(...) como o Congresso Nacional é responsavel pela apreciagdo dos atos de outorga e de renovacéo de outorga

de radiodifusdo, a propriedade e a dire¢do de emissoras de radio e televisdo sdo incompativeis com a

natureza do cargo politico e o controle sobre concessdes publicas, haja vista o notério conflito de
interesses. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p. 54, grifo nosso)

O Ministro das Comunicagdes Paulo Bernardo também reconheceu o conflito. Afirmou que “[é] mais

*® A anélise feita nesta secdo também se encontra em ARAUJO, 2011, p. 302-303.

> Sobre esse conflito de interesses e a proibicdo constitucional de celebracéo de contratos entre Administragdo e politicos
titulares de mandato eletivo, afirma José Cretella Jr.: “(...) uma das tarefas administrativas do Parlamento é precisamente a
da fiscalizacdo dessas entidades. Como se compatibilizaria a funclo fiscalizadora do congressista sobre os contratos
celebrados de que ele é parte favorecida? Para evitar o suborno e a corrupgao, nesses casos, é tradicao, no direito brasileiro,
ha quase um século, a proibi¢do do congressista, em celebrar contratos publicos ou privados (...)” (CRETELLA JR., 1992,
p. 2643).
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facil fazer o impeachment do presidente da Republica do que impedir a renovacdo de uma concessao de
radio ou TV”. O Deputado Ratinho Junior disse que “[s]e o politico tiver uma ligagdo de dono,
obviamente que ele vai ter os interesses pessoais nas decisoes, principalmente quando se faz parte da
Comisséo de Ciéncia e Tecnologia” (OLIVEIRA, 2011). A Deputada Luiza Erundina afirmou:

Claro que tem dificuldade no Congresso porque ainda se tem um ndmero elevado de parlamentares que, de
forma ilegal e inconstitucional, sdo detentores de concessdo de radio e TV. E eles tém seus prepostos, seus
representantes na Comisséo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica da Camara e do Senado e

isso explica a dificuldade que ha em se avancar minimamente em relacdo a esse marco legal. (OLIVEIRA,
2011)

7.6. Violagao dos artigos 54, 1, “a” e 54, II, “a” da Constitui¢do, da probidade administrativa e da
isencdo e independéncia dos membros do Legislativo

Em suma, conclui-se que a participacdo direta ou indireta de politicos titulares de mandato eletivo
como sOcios ou associados de pessoas juridicas concessionarias, permissionarias ou autorizatarias de
radiodifusdo viola os artigos 54, I, “a” e 54, II, “a” da Constituigdo. Viola, consequentemente, a
probidade administrativa, pois trata-se de contratacdo da Administracdo proibida pela Constituicao.
Viola também a isencdo e a independéncia dos membros do Legislativo e prejudica a realizacdo de

eleicOes livres.

8. O direito a liberdade de expresséo dos politicos titulares de mandato eletivo

A proibicdo de que politicos sejam socios ou associados de pessoas juridicas prestadoras de
radiodifusdo ndo os impede de se comunicar com o publico. Podem fazé-lo através do sistema estatal
de radiodifusdo, do horario eleitoral gratuito (artigos 44 a 57-1 da lei 9.504/97), da voz do Brasil (artigo
38, “e” da lei 4.117/62), de veiculos préprios na midia impressa e na internet, além de poderem fazer
uso da imprensa, como qualquer cidaddo, para veicular fatos e opinides que tais veiculos entendam
relevantes e pertinentes.

Levando em conta a teoria interna dos direitos fundamentais (ALEXY, 2008, p. 277-280; SILVA, V.
2009, 128-130), a proibicdo acima referida corresponde a uma limitacdo expressamente prevista pela
Constituicdo em seus artigos 54, 220 e 223. O direito de participar como socios ou associados de
pessoas juridicas que controlam outorgas de radiodifusdo estd fora do &mbito de protecdo do direito a
liberdade de expressdo dos politicos titulares de mandato eletivo, tal como conformado pela
Constituicdo. Levando em conta a teoria externa dos direitos fundamentais (ALEXY, 2008, p. 277-280;
SILVA, V. 2009, 138-156; 209; 227; 244-246; 253), a proibicdo acima referida corresponde a uma
restricdo diretamente constitucional (artigos 54, 220 e 223 da CF) que é (i) adequada para atingir as
finalidades a que visa (preservar os preceitos fundamentais indicados ao longo deste artigo), (ii)
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necessaria, pois ndo ha outro meio menos danoso de realizar essas finalidades e (iii) proporcional em
sentido estrito pois, em virtude dos outros meios de comunicagéo a disposicao dos politicos titulares de
mandato eletivo, a restricdo que a proibicdo em questdo causa ao direito a liberdade de expressdo dos
politicos titulares de mandato eletivo é proporcionalmente menor do que o beneficio gerado pela
protecdo dos preceitos fundamentais mencionados neste artigo. Logo, por ambas as teorias, a proibicao
a que politicos titulares de mandato eletivo participem como socios ou associados de pessoas juridicas
que controlam outorgas de radiodifusdo ndo viola nem causa qualquer restricdo inconstitucional ao

direito de liberdade de expressdo dos politicos em questéo.

9. Proibicéo objetiva

Vale frisar que a proibi¢do constitucional a participacdo, direta ou indireta de politicos titulares de
mandato eletivo como socios ou associados de pessoas juridicas prestadoras do servico de radiodifusdo
ndo exige a producdo de dano. A divisdo do servigo da radiodifusdo nos sistemas publico, privado e
estatal (artigo 223 da Constituicdo) impede, objetivamente, a participacdo dos que exercem o poder
estatal nos sistemas publico e privado sem requerer, para tanto, evidéncia de que tais politicos
interferem de fato na autonomia privada. Trata-se de uma garantia objetiva. Da mesma forma, a
proibicdo a que deputados e senadores (i) firmem ou mantenham contratos com pessoas juridicas de
direito publico ou com pessoas juridicas prestadoras de servigo publico (artigo 54, I, “a” da
Constituicdo) e (ii) sejam proprietarios, controladores ou diretores de empresa que goze de favor
decorrente de contrato com pessoa juridica de direito publico (artigo 54, 11, “a” da Constitui¢do) sdo
objetivas. Nao requerem que se prove (i) o favorecimento do parlamentar, (ii) a ocorréncia de abuso do
poder econdmico ou de funcdo, (iii) a quebra da isencdo e da independéncia dos membros do
Legislativo ou (iv) o dano a normalidade e legitimidade das eleicBes e a probidade administrativa
(BASTOS; MARTINS, 1999, p. 225). Outrossim, 0os meios de comunicacdo de que participem politicos
podem restringir informagdes que prejudiquem seus sécios ou associados. Como isso ocorre
internamente, torna-se mais dificil descobrir os casos de uso politico dos meios de comunicacdo. Faz
sentido, portanto, que a Constituicdo ndo exija a ocorréncia de dano e proiba objetivamente a
participacdo, direta ou indireta, de politicos titulares de mandato eletivo como sécios ou associados de

pessoas juridicas que controlem outorgas de radiodifusao.

10. Conclusao

Com base na analise feita nesse artigo, conclui-se que a participacdo direta ou indireta de politicos

titulares de mandato eletivo como socios ou associados de pessoas juridicas concessionarias,
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permissionarias ou autorizatarias de radiodifusdo € inconstitucional, pois viola 0s seguintes preceitos
constitucionais fundamentais — a liberdade de expressdo e a autonomia da imprensa, o direito a
informacdo, a divisdo entre os sistemas estatal, publico e privado de radiodifusdo estabelecida pelo
artigo 223 da Constituicdo, a garantia constitucional de realizacdo de eleicdes livres, a soberania
popular, o pluralismo politico, a norma da isonomia, o0 direito a cidadania, os impedimentos e
incompatibilidades inerentes ao exercicio de mandato eletivo estabelecidos pelos artigos 54, I, “a” e 54,
II, “a” da Constituigdo, a isencdo e independéncia dos membros do Poder Legislativo, a probidade

administrativa e a democracia.
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