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Resumen

O paper analisa 0 marco regulatério da Comunicacdo Social no Brasil na
Constituicdo Federal e 0s nexos entre processo constituinte e democratizacéo,
interpretando atores relevantes (governo, partidos, sociedade civil) e como figuraram 0s
temas da comunicacdo na agenda politico-institucional. Os obstaculos a
regulamentacdo de muitos dos enunciados constitucionais permanecem (direito a
comunicacdo; vedacao de monopolios/oligopdlios; regionalizacdo da producéo cultural,
carater nacionalista no controle da radiodifusdo; compatibilidade entre os segmentos
estatal, pablico e comercial; Conselho de Comunicacdo Social), o que recoloca em
debate o prdprio principio da regulacao do direito a comunicacdo mediante analise dos
correspondentes processos decisorios. Essa conflituosa agenda-setting envolve
multiplos interesses, desde aspiracGes estritamente comerciais das empresas que
operam nesse mercado, passando pela crescente acdo de instituicdes religiosas que
também desejam se expandir mediante praticas de proselitismo até chegar aos interesses
dos policy makers que também detém o controle sobre uma fatia desses negocios.

Palabras clave: Comunicacdo Social; Processo Constituinte; Marco Regulatério da
Comunicacao.

Abstract

The paper analyzes the regulatory framework for the Media in Brazil in the Federal
Constitution and the nexus between democratization and constitutional process,
interpreting relevant actors (government, political parties, civil society) and figured as
the themes of communication and institutional political agenda. The obstacles to the
regulation of many of the statements remain constitutional (right of communication;
seal monopolies / oligopolies; regionalization of cultural production; nationalist
character in control of broadcasting; compatibility between segments state, public and
commercial; Social Communication Council), that replaces debate on the very principle
of the right to communication regulation by analyzing the corresponding decision-
making processes. This conflictual agenda-setting involves multiple interests, from
strictly commercial aspirations of companies operating in this market, going by the
increasing share of religious institutions who also want to expand upon practices of
proselytizing until the interests of policy makers who also have control over a slice of
that business.
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Introducéo: referéncias analiticas

Este trabalho € um primeiro exercicio analitico de uma investigacdo mais ampla,
razao pela qual assume um carater provisorio baseado em revisao da bibliografia atinente
(Politica/Sociologia Politica e Comunicacdo/Economia Politica da Comunicacéo,
basicamente) e em pesquisa empirica de documentagéo alusiva ao processo constituinte
brasileiro.

O texto estd disposto de forma sequencial: nesta secdo, procede-se a uma
demarcacdo referencial do objeto que indica as abordagens tedricas e metodoldgicas
adotadas; em seguida, € revisitado o processo constituinte e sdo destacados alguns dos
aspectos decisorios mais relevantes que culminaram com a aprovacdo de um inédito
Capitulo da Comunicacdo Social na Constituicdo Federal; na parte final sdo apresentadas
algumas hipoteses explicativas daquele processo e da permanéncia desse tema na
agenda politico-institucional do pais.

A Carta de 1988 foi amplamente acolhida como a mais democrética das
constituicOes brasileiras, interpretacdo consensual que lhe valeu a denominacdo de
“Constituicdo Cidadd” pela extensa e inédita consagracdo de direitos individuais e
coletivos. Nao deixa de ser notavel, contudo, que sua composicao politico-ideoldgica
fosse majoritariamente conservadora. O primeiro paradoxo a merecer explicacdo €
justamente o estabelecimento de enunciados progressistas sob uma correlagdo
de forcas desfavoravel as posicdes a esquerda.

Na estratificacdo ideoldgica dos seis maiores partidos com assento na
Constituinte, equivalente a 96,24% do total de deputados, observa-se que ‘“a
autopercepcao dos deputados coincide com a percepcdo que tanto o vulgo quanto o
especialista tém dos partidos” (Coelho, 1999, p.118): as posi¢fes mais a direita eram
nitidamente associadas a parlamentares do PDS, PFL, PTB e segmentos do PMDB.
Em sentido oposto, PT, PDT e uma fracdo do PMDB congregavam identidade a
esquerda. Ao centro, portanto, o PMDB e sua historica heranca frentista.

Essa clivagem ideologizada que opunha conservadores a progressistas assumiu
proporgGes mais radicalizadas conforme os temas da agenda constitucional e, embora

possa ndo ser suficiente para explicar todas as disputas, sintetiza em grande
medida a polarizacdo em questfes chaves, tais como a ordem econdmica, a propriedade
fundiaria, as concessdes de servi¢os publicos, as distingGes entre capital nacional e
estrangeiro etc.

Sinteticamente, “o resultado acabou por parecer mais afeicoado ao modelo
desejado pelas forcas progressistas minoritarias do que ao modelo pretendido pelo
conservadorismo majoritdrio que a partejou” (Pilatti, 2008, p.311). No plano
estritamente partidario, parte consideravel da explicacdo para esse resultado é
amplamente conhecida e est4 associada a composicao heterogénea e ao comportamento
igualmente irregular assumido pelo PMDB, como se vera adiante.

A segunda questdo a analisar diz respeito as condi¢fes politicas mais gerais em
que se deram 0 processo constituinte, ou seja, o contexto da transi¢do. Diferente de
outros paises latino-americanos que passaram por trajetorias relativamente similares —
de regimes autoritarios sob tutela militar para diferentes modelos democraticos —, no
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Brasil h& aspectos particulares a considerar, dentre eles o fato de que o processo
constitucional ocorreu antes das eleicBes presidenciais diretas para restabelecer a
democracia e, ndo menos importante, o fendmeno da crise do modelo desenvolvimentista
que também produziu uma profunda desagregacdo na antiga alianca hegemonica que
governou o pais durante décadas. Obviamente, tais fatores incidiram sobre o processo e
o0s resultados constitucionais, assim como, reciprocamente, esses elementos redefiniram
0S rumos da prépria transicao (Sallum Jr., 1996).

Nesse contexto sociopolitico que transcende o terreno das explicacdes
institucionais, trataremos do tema da Comunicagdo Social no processo constitucional
e de seus impasses posteriores, uma vez que 0s enunciados genéricos pactuados naquele
momento ndo sé ndo foram suficientes para estabelecer um marco regulatério preciso e
duradouro como este principio ainda é objeto de contestacéo.

Grosso modo, o debate constitucional sobre a Comunicacéo Social foi polarizado
por duas posi¢Oes antagOnicas. A primeira posicdo postulava a caracterizacdo do
objeto como “bem publico” ndo s6 passivel de regulacdo pelo Estado como tema inscrito
no rol mais geral dos direitos de cidadania. Ja a segunda atitude resumia a comunicagdo
auma

“mercadoria” como quaisquer outras, cujo arranjo seria definido basicamente
pelas relacGes de mercado.

Diante da radicalidade com que essas posi¢des se enfrentaram (e continuam a se
enfrentar) e de seu carater antitético, o resultado final, embora registre algumas
inovacOes importantes, se notabiliza por enunciados bastante genéricos e que nao sdo
autoaplicaveis. Ademais, boa parte dos dispositivos constitucionais ndo foi
regulamentada. Nessas circunstancias, o tema da regulacdo da Comunicacdo permanece
na agenda politico-institucional do pais, ndo sem controvérsias fecundas.

Fato é que a Constituicdo ndo foi capaz de produzir um marco duradouro e
sustentavel em razdo dos impasses produzidos pela aguda polarizacdo politico-
ideoldgica. Grosso modo, “pela primeira vez uma constituicdo teria, como pretendiam
0s progressistas, um capitulo sobre comunicacdo que, embora estabelecesse o controle
do Congresso sobre as concessdes de radio e TV, tinha seu contedo mais proximo das
preferencias dos conservadores” (Pilatti, 2008, p. 274).

Nesses termos, 0 enquadramento da investigacdo encontra amparo em duas
abordagens complementares. Primeiro, trata-se de tema afeto ao campo das politicas
publicas, pois este dominio transcende a abstracdo do Estado. Ou seja, postula traduzir
plataformas eleitorais e responder as demandas da sociedade, e representam, em alguma
medida, um retorno a um dado problema que requer resolucdo, ou seja, constituem
codigos normativos tomados por alguma autoridade governamental com o proposito de
regrar (alterar forma e/ou conteddo, aperfeicoar ou até mesmo manter) determinadas
relagOes institucionais. Além disso, exigem diferentes graus de regulamentacdo.

Em sentido amplo, abstraidas as divergéncias tedrico-metodologicas, “a politica
publica permite distinguir entre 0 que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz”,
ademais “envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada nos
governos, e ndo necessariamente se restringe a participantes formais”, envolvendo
processos de implantacdo, execucdo e avaliacdo. Assim, tais “estudos focalizam
processos, atores e construcao de regras” (Souza, 2007, p.80), de sorte que, para alem de
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qualquer devaneio sobre o Estado, podemos efetivamente conhecer como e porque agem
0S governos e os atores investidos de autoridade decisoria.

Em sintese, independente da abordagem analitica e das diversas dimensdes
que envolvem sua formulacao e implantacéo, politicas publicas produzem resultados que
requerem mensuracdo empirica. Este também é o caso da Comunicac¢do Social, quer
seja 0 marco regulatério enunciado pela Constituicdo, quer seja o debate subsequente de
sua regulamentacdo infraconstitucional.

Processos decisorios, além das normas institucionais, se relacionam com
outras variaveis cruciais como a conducdo propriamente politica dos procedimentos e
mesmo a capacidade organizativa e decisoria dos atores (Capella, 2007). Quanto ao
marco regulatorio da Comunicacdo Social, a correspondente agenda-setting é
multifacetada, isto é, tanto se revela importante para segmentos do sistema politico
(constituintes, partidos politicos, governo federal) quanto para as demandas
encaminhadas por diferentes segmentos organizados da sociedade civil (concessionarios,
profissionais da area etc.). O processo transcorre dessa maneira porque identifica
interlocutores politicos e/ou governamentais suscetiveis ao tema, uma vez que o0 cenario
de democratizacao institucional do pais também incorporou a agenda da Comunicacao.

Embora existissem decisGes governamentais dispostas a acolher tal agenda, o que
obviamente implica chancela de autoridades de diversos niveis no sentido de forjar o
correspondente marco regulatério ou alocar recursos de toda ordem, os resultados estao
sujeitos a acdo de varios atores, tanto institucionais (partidos politicos, agentes politicos,
tecnocracia, Legislativo) quanto sociais. Neste campo, operaram destacadamente
organizagGes como a Associacdo das Emissoras de Radio e Televisdo (Abert), que
representa controladores da radiodifusdo, e a Federacdo Nacional dos Jornalistas
(Fenaj), identificada tanto com interesses corporativos de uma categoria profissional
quanto de outros movimentos associados a democratizacdo da comunicacao.

A segunda abordagem compreende o processo constitucional (e mesmo sua
producéo legal, a Constituicdo) como expressdo precipua da dinamica politica, diferente,
portanto, do enfoque ainda influente em correntes tedricas do constitucionalismo que a
reduzem a mera técnica juridica. Vale dizer: “o direito constitucional ndo é meramente
técnico, mas é politico... A constitui¢do ndo poder ser compreendida de forma isolada da
realidade, pois é direito politico, isto é, esta situada no processo politico...” (Bercovici,
2008, p.15). A dindmica constituinte, portanto, ndo pode ser reduzida a dimensdo
juridica, pois é pautada por ritmos e interesses de natureza politica.

Em outros termos, “por tras destes textos [juridicos] estao os atores politicos e as
forcas mais importantes de uma dada sociedade”, de sorte que “do ponto de vista da
teoria democratica, o tipo de processo que estabelece as regras do jogo da democracia
politica ndo pode ser tido como irrelevante” (Arato, 1997, p.7). Sinteticamente, embora
possa parecer uma exigéncia pleonastica, € licito supor que, para que o sistema politico
que venha a ganhar forma seja efetivamente democratizante, é indispensavel que o
processo constitucional que lhe da origem seja igualmente caracterizado por
procedimentos democraticos.

Se, com efeito, ha ampliacdo de direitos, estes sdo antes de tudo direitos datados
por sua propria historicidade, ou seja, “a teoria da constituicdo deve se preocupar com a
explicacdo realista do papel que a constituicdo joga ou deveria jogar na dinamica
politica, contrapondo-se ao positivismo tradicional do direito pablico” (Bercovici, 2008,
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p.15). Dessa perspectiva, 0 universo constitucional é predominantemente politico a
medida que exprime relacBes de poder. Dito de outra forma, assim como “s6 o direito
pode limitar o poder", ndo é menos verdadeiro que "s6 o poder pode criar o direito”
(Bobbio, 1986, p.13).

No caso empirico da experiéncia brasileira, ainda que a polarizacéo ideolégica
entre progressistas e conservadores tenha grande valor explicativo no computo geral e
especialmente para as acirradas e ideologizadas disputas da ordem econdmica (Pilatti,

2008), tal sintese analitica ndo da conta das maltiplas dimensdes e conflitos desse
processo politico complexo. Outros atores e engrenagens institucionais ndo poderiam
faltar nesse mosaico, afinal, ndo fosse assim, ndo seria possivel explicar o retrocesso em
relacdo a reforma agraria, a ativa presenca de atores extra-institucionais nesse processo
decisorio e tantos outros resultados surpreendentes — incluindo a originalidade de um
Capitulo dedicado a Comunicacao Social.

E imperativo alargar o escopo analitico. Ndo ha como contestar que instituicoes
importam, mas € indispensavel compreender por quem e em quais circunstancias foram
engendradas. Além dos resultados que possam produzir, importa conhecer como
surgiram essas mesmas instituicdes. Naturalmente, regras do jogo sdo determinantes,
assim como os atores (e seus calculos) que produzem essas mesmas instituicbes, mas o
contexto historico-politico ou a acdo politica e social ndo sdo variaveis despreziveis.

Nesses termos, a Constituicdo de 1988 ndo serd compreendida em sua totalidade
se ndo for inserida no contexto da transi¢do brasileira, ou seja, ela se inscreve em um
processo de influéncias reciprocas em que a democratizacao da sociedade e a mudanca
de regime politico transcorrem de modo a reclamarem, a influirem e a serem
influenciados pelo processo constitucional.

Sob esse quadro analitico geral, a tarefa de buscar as particularidades do marco
regulatério da Comunicacdo Social na Constituicdo Cidadd é potencialmente mais
produtiva porque permite analisar os elementos de continuidade e de mudanca para
inscrevé-los no continuum de esperangas e frustracfes geradas pelo mais intrigante
processo constituinte da histdria politica brasileira.

A Constituinte e o Capitulo da Comunicacéo Social

A Constituinte foi instalada em meio a acirradas disputas em torno de sua propria
soberania e com folgada maioria dos partidos da Alianca Democréatica: a soma da
representacdo parlamentar teve como ponto de partida uma fatia de nada menos que
78% das cadeiras da Constituinte dominadas pelo PMDB e PFL.

Além disso, os constituintes fizeram uma escolha procedimental rigorosamente
sui generis no Regimento Interno: contrariando toda tradi¢&o constitucional brasileira de
tomar um anteprojeto de constituicdo como referéncia, optaram por um formato
descentralizado em que, preliminarmente, seriam ouvidas as vozes da sociedade civil
através de sessbes, consultas e audiéncias publicas (Branddo, 2011). Dessa forma,
paralelamente foram constituidas oito grandes Comissfes Tematicas, cada qual
subdivida em outras trés subcomissdes. Ademais, instituiu-se o instrumento da emenda
de iniciativa popular facultando a multiplos movimentos e entidades civis a prerrogativa
de apresentar propostas constitucionais, ensejando assim a saga das emendas populares
(Michiles et al.,1989).

Investigacion En Comunicacion Aplicada | Numero 87 | Julio - Septiembre 2014| ISSN: 605-4806 | PP. 265-282  [A]



RAZON Y PALABRA
Primera Revista Electrénica en Iberoamérica Especializada en Comunicacion
www.razonypalabra.org.mx

A hipotese aqui adotada é que todas essas escolhas ndo se resumem a uma opgao
meramente procedimental. Recusar qualquer anteprojeto como referéncia — incluindo a
contribuicdo produzida pela “Comissdo de Estudos Constitucionais” nomeada pelo
presidente José Sarney (apelidada jocosamente de “Comissdo de Notaveis™)? —, abrir a
elaboracdo constitucional a contribuicdo societaria, escrever o texto a partir das partes
(subcomissdes, comissdes e depois a comissdo de sistematizacdo) para enfim submeté-

lo ao plenério, tudo enfim esté articulado a um ambiente politico marcado pela
auséncia de um projeto hegeménico.

Pelo acordo protagonizado pelos lideres dos dois grandes partidos integrantes
da Alianca Democratica, Mario Covas (PMDB) e José Lourenco (PFL), caberia ao
PMDB basicamente ocupar as relatorias das Comissdes Tematicas, com as respectivas
presidéncias controladas pelo PFL. Por esse acordo, 0 PMDB controlou as relatorias de
todas as oito ComissGes Tematicas e de quinze (das 24) subcomissdes, ao passo que 0
PFL abocanhou a presidéncia de sete Comissdes e a relatoria de 5 subcomissdes. Face a
indiscutivel primazia dos grandes partidos, “o poder de agenda dos partidos de esquerda
era praticamente irrelevante. O caminho que Ihes restava era o de estabelecer alianca
com a ala progressista do PMDB, de modo a apoiar as decisbes e propostas dos
presidentes e relatores progressistas” (Pilatti, 2008, p.66). Em outros termos, a inflexdo
a esquerda dependia basicamente da conduta dos presidentes e relatores do PMDB e
mesmo da conduta de suas principais liderancas, notadamente do lider Mario Covas e
do presidente Ulysses Guimardes. Inversamente, quando este partido pendeu para
posi¢cBes mais moderadas ou conservadoras, os resultados reproduziram tais inflexdes,
de sorte que as escolhas peemedebistas foram efetivamente decisivas para os resultados
finais.

Assim também se fez na Comisséo de “Familia, Educacdo, Cultura e Esportes,
Ciéncia e Tecnologia” e na subcomissdo de “Ciéncia e Tecnologia e Comunicagao”,
respectivamente sob a relatoria dos peemedebistas Artur da Tavola (RJ) e Cristina
Tavares (PE), e presidéncia dos pefelistas Marcondes Gadelha (PB) e Arolde de
Oliveira (RJ).

No plano partidario, ndo obstante o PFL tivesse mais unidade politica e solidez
ideoldgica, o PMDB sabidamente sempre foi bastante heterogéneo (“partido-6nibus”, na
acepcao da literatura). Isto ndo significa que o processo de tomada de decisfes durante a
Constituinte tenha passado ao largo dos partidos politicos, pelo contrério, estes
efetivamente organizaram suas respectivas bases e foram determinantes nas escolhas
feitas (Coelho, 1999). Uma andlise completa do processo decisorio, contudo, ndo pode
ignorar a acdo de outros atores (como o governo, diferentes grupos de interesse da
sociedade civil, tecnocracia), os quais também desempenharam grande influéncia nos
arranjos definidos.

No plano mais geral, o cendrio era de crise e incerteza pelo menos desde o Gltimo
governo do regime autoritario, com Jodo Figueiredo. A alianca hegemonica que
governara o pais desde os primoérdios do desenvolvimentismo (burguesia industrial,
setores medios, tecnocracia governamental e Forgas Armadas, principalmente) ruia com
os efeitos deletérios das crises do petréleo, da moratéria mexicana, do colapso fiscal, da
indisponibilidade de fluxos de investimentos dos centros hegemonicos do sistema
capitalista internacional. Mais ainda: se via ameacada pela emergéncia de novos atores
sociopoliticos, notadamente o novo sindicalismo e 0s movimentos e organizagdes da
sociedade civil. Nesses termos, a transicdo que se processa nao se limita & mudanca de
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regime politico — de uma ditadura para uma democracia —, mas também indica o colapso
do préprio modelo autarquico do nacional-desenvolvimentismo que se forjara (Sallum
Jr, 1996).

Nessas condicOes, a transicdo abre lugar para uma auténtica crise de hegemonia,
ou seja, ndo s o antigo pacto de dominagdo se desfazia como nédo se forjara uma nova
direcdo para a nacdo. Pois é assim que a transicdo se arrasta, com notavel dose de
experimentacdo e sem a prevaléncia de uma concepg¢do de mundo. Naturalmente, essa
crise de hegemonia se refletiu sobre a Constituinte, uma vez que nao s6 nao existia uma
maioria ideologicamente coesa como se expandia uma dindmica caracterizada pela
primazia das partes em detrimento do todo ou da vontade geral.

Para radicalizar o argumento metaforicamente, a dindmica constituinte pode ser
vista com um momento de cenério hobbesiano pré-celebracdo do contrato! Em sintese,
coexistiam, rivalizavam e se digladiavam multiplas posi¢es em diferentes diregdes.

O nucleo mais suscetivel a essas disputas pode ser identificado no PMDB,
principal polo institucional de oposicéo ao regime autoritario que, agora, se situava como
0 mais importante alicerce de sustentacdo do governo da Alianca Democréatica. Mas “o
PMDB como um todo viveu a davida de ser ou ndo ser efetivamente ‘Governo’”,
dividido, de um lado, por suas posic¢des historicas e uma ética da conviccéo e, de outro,
pelas imposicOes de um novo cendrio em que assumiu responsabilidades governativas e
se viu impelido a praticar uma ética da responsabilidade. Assim “sua folgada maioria na
Constituinte foi abalada pelo conflito em que a sempre problematica unidade interna de
sua bancada ruiu no ritmo de golpes desfechados sobre sua vulneravel natureza de frente”
(Pilatti, 2008, p.3).

Nessas condicBes, o embate entre progressistas e conservadores incidiu
mais agudamente sobre o proprio PMDB, resultando em soluc@es em que o carater
frentista do partido se traduziu em enunciados centristas. Tais conflitos internos foram
objeto de permanente tensdo e, quando néo foi possivel mais contorna-los, chegou-se
inclusive a cisdo, com algumas defecces e a criacdo do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), cuja maior parte dos quadros foi recrutada justamente no PMDB.

Nesse cenario e com uma formatacdo metodoldgica descentralizada, abre-se uma
sequéncia de eventos marcados por acirrada disputa politica, uma vez que as primeiras
versdes da nova Constituicdo se distinguiram por conteddos predominantemente
progressistas — resultantes dos acertos procedimentais que permitiam a participacédo e
mobilizagdo de representantes da sociedade civil, do ativismo da bancada de esquerda
(minoritaria), da asticia e da lideranca de Covas e mesmo do cochilo dos
conservadores.

Os descuidos iniciais da bancada conservadora — basicamente localizada em
segmentos do PMDB, no PFL, no PDS e no PTB —, contudo, logo se transformaria em
vigorosa reagdo na forma do “Centrdo” (o “Centro Democratico”, bloco suprapartidario
gue ndo so alterou dispositivos do Regimento Interno em plena vigéncia, na tentativa de
conter avangos e reverter conquistas dos progressistas, como imprimiu uma nova
correlagdo de forcas & dinamica decisoria).® Assim emergiram impasses e
sequidas versdes

constitucionais, dentre as quais o “Frankenstein”, o “Bebé de Rosemary”, o
“Hércules”, o “Cabral 1” e o “Cabral 2” (Pilatti, 2008).
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Atores, obstaculos e resultados

Diferente de outros temas e movimentos que provocaram grandes mobilizacGes
sociais traduzidas em emendas populares massivas, no caso da Comunicacdo Social o
debate assumiu, comparativamente, contornos de menor repercussao. Algumas
causas explicam essa diferenca, dentre as quais merecem destaque (Rocha, 1989):

Primeira: o fato de n&o se tratar de agenda de forte apelo popular como direitos
trabalhistas ou previdenciarios e também por ndo ser uma politica publica estruturante

como saide, educacdo ou seguranca;’

Segunda: como se estimava que cerca de 200 constituintes tivessem, direta ou
indiretamente, negdcios relacionados a radiodifusdo, qualquer debate sobre o tema
poderia implicar uma indesejavel alteracdo do status quo, razdo pela qual o tema ndo sé
ndo despertou grande interesse entre os proprios constituintes como de certa forma foi
objeto de pouca repercussdo; em suma, uma agenda-setting ndo consensual rejeitada
especialmente por grandes segmentos midiaticos;

Terceira: 0 movimento identificado com a democratizacdo das comunicagdes néo
conseguiu sensibilizar amplos setores societarios, tampouco manteve sua unidade
interna, pelo contrario, dividiu-se e ficou enfraquecido.

N&o obstante, no periodo que antecedeu a Constituinte, foi formada a Frente
Nacional de Luta por Formas Democraticas de Comunicacdo (FNL-FDC), integrada
por entidades como a Federacdo Nacional dos Jornalistas (Fenaj), a Confederacdo
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), a Sociedade Brasileira de Estudos
Interdisciplinares da Comunicacdo (INTERCOM) e a Associagdo Brasileira de Escolas
de Comunicacdo (ABECOM). A FNL-FDC rachou em razdo da radicalidade da
plataforma da Fenaj, que, dentre outras proposicGes, defendia um sistema de
radiodifusdo exclusivamente sem fins lucrativos e ainda com conselhos editoriais sob
controle de empregados. De modo sintético, dois principios orientavam essas e
outras posicdes: a ideia de que acomunicacdo é um “bem publico” e que, como
tal, deveria ser objeto de regulacgdo estatal.

A emenda popular patrocinada pela Fenaj (em associacdo com a Associacdo
Nacional dos Docentes do Ensino Superior e Central Unica dos Trabalhadores) alcangou
32.420 assinaturas, ao passo que outra emenda, que também incluia a manutencao
do monopdlio estatal das telecomunicacOes, apresentada pela Federacdo Interestadual
dos Telefonicos (FITEL), obteve 111.472 adesdes.” Em ambas estava prevista
a consagracdo do direito a informacéo, o fim da censura e a criacdo de um Conselho
Nacional de Comunicagéo, dentre outros dispositivos.

No lado oposto, estavam situados 0s interesses e constituintes vinculados ao
controle da radiodifusdo: destaque particular merece a Associacao Brasileira de Radio e
Televisdo (Abert), entidade que congrega os grandes grupos midiaticos do pais, sob a
forte lideranca das Organizagbes Globo. Para estes, ndo havia interesse em modificar
substantivamente a pouca regulacdo dedicada a Comunicacao, basicamente porque esta
era entendida como um bem mercantil ndo sujeito ao controle estatal. Doutrinariamente,
pode-se inferir que o direito a prioridade seria precedente a qualquer exigéncia em uma
sociedade organizada por uma economia autenticamente capitalista e que as proprias
relacbes de mercado produziriam algum tipo de (auto)regulacdo no sistema. Descricdo
apropriada para a conhecida metafora da mao invisivel!
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Esta perspectiva identifica na liberdade e na propriedade o centro nevralgico da
vida social e mesmo do Estado civil, e encontra amparo doutrindrio mais remotamente
nos fundadores do pensamento liberal, como John Locke, para quem “a propriedade
jaexiste no estado de natureza e, sendo uma instituicdo anterior a sociedade, € um direito
natural do individuo que ndo pode ser violado pelo Estado” (Mello, 1993, p.85). Em
sintese, para 0s que se opunham a intervencao do Estado e a regulacdo da Comunicacao,
o direito a propriedade é um bem tdo sagrado quanto inaliendvel. Na acepcéo original de
Locke, “embora a terra e todas as criaturas inferiores sejam comuns a todos 0s homens,

cada homem tem uma ‘propriedade’ em sua propria ‘pessoa’; a esta ninguém tem
”6

qualquer direito sendo ele mesmo™.

Quanto a tramitacdo das propostas na Constituinte, na Subcomissao da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicagdo o tema ja encontrara enorme resisténcia em relacdo ao
anteprojeto apresentado pela relatora Cristina Tavares (PMDB-PE), cuja segunda versao
foi rejeitada na maioria das inovagfes originalmente sugeridas, inclusive com 5 votos
contrarios da bancada do préprio PMDB. Resumidamente, o texto aprovado incluia os
principios do direito a informacdo; consagracdo do pluralismo de ideias; servigos de
telecomunicagdes como concessao publica outorgada pela Unido mediante referendo do
Congresso; proibicdo de monopolios e oligopdlios privados na radiodifusao.

Na sequéncia, ¢ notavel que, ao contrério de todas as demais ComissGes
Tematicas, ndo se tenha conseguido aprovar um texto sobre a Comunicacao Social na
Comissdo da Familia, Educacéo, Cultura, Esportes, Ciéncia e Tecnologia. O relatério do
constituinte Artur da Tavola (PMDB-RJ) foi rejeitado em duas ocasides (na primeira
versdo e depois na forma de um novo substitutivo) por maiorias claramente refratarias
tanto ao principio da regulacdo quanto ao marco regulatério proposto.

A rejeicdo ao relatdrio do constituinte Artur da Tavola (da bancada progressista
moderada do PMDB) resultou de uma ampla alianca de conservadores (localizados no
PFL, no PDS e no PTB), tendo conquistado 14 votos contrarios do PMDB e uma
poderosa bancada suprapartidéria ligada a concessionarios de radiodifusdo’, dentre os
quais o proprio presidente da Subcomisséo da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo
(Arolde de Oliveira) e o irmdo do Ministro das Comunicacgdes (Angelo Magalhées).

A forma como foi negociado e aprovado o capitulo da Comunicacdo revela
a mencionada auséncia de hegemonia que caracterizou a transicdo em sentido mais
amplo e a Constituinte em particular, isto é, diante da inexisténcia de uma concepc¢ao
hegemonica e de uma correspondente maioria politica com respaldo social, opta-se por
uma solucdo mais abstrata e genérica que procura traduzir uma sintese legitima e
aceitavel para segmentos e interesses contraditérios. Uma modalidade de pactuacéo
politica marcada pela moderacdo, para ndo dizer que se tratou de uma néo-solugéo face
ao seu carater impreciso.

Ap0s intensas idas e vindas e votacdes em plenario, a nova Carta instituiu dois
dispositivos originais: o emblematico Artigo 5° que trata de garantias e direitos
individuais e coletivos, e o Titulo VIII, “Da Ordem Social”, do qual consta o Capitulo

V, especificamente dedicado & Comunicacdo Social (Artigos 220-224) 8

De forma surpreendente e diferentemente do que ocorrera nas polarizadas fases
anteriores, a votacdo do Capitulo V em plenério transcorreu com base em entendimento
das liderangas partidarias (415 votos favoraveis, 10 contrarios e 2 abstengdes), consenso
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procedimental e substantivo que, em larga medida, sintetiza a op¢do por uma solugéo
centrista — ainda sim com o manifesto voto contrario de Arolde de Oliveira (PFL-RJ).

O consenso obtido pode ser resultante, por um lado, de certo cansago em razéo
das disputas acirradas em outros temas (reforma agréaria, ordem econdémica, mandato
presidencial etc.) e, por outro, de uma deliberada busca de acordo em torno de
principios genéricos aceitaveis por todos o0s contendores. Sobre essa tendéncia
negociadora, ndo parece improvavel que, como acontecera em outros tantos temas, a
plataforma da “Comissdo Arinos” tenha sido fonte de inspiracdo. Um exame geral desse
anteprojeto revela coincidéncias com o texto constitucional aprovado em varios
enunciados, a saber: funcdo social da comunicacdo social e livre circulacdo da
informacdo; radiodifusdo como servigo publico sob concessdo da Unido; proibicdo de
monopolio na radiodifusdo; vedacdo a exploracédo de estrangeiros; criacdo do Conselho
de Comunicacdo Social com competéncia de outorgas para servicos da radiodifusao.

O acordo derradeiro implicou a fusdo de diversas emendas com a subscri¢do de
aproximadamente cinquenta constituintes de diferentes partidos, dentre os quais Artur
da Tavola (PMDB-RJ), Waldeck Ornellas (PFL-BA) e Bonifacio Andrada (PDS-MG),
aproveitando-se partes das proposi¢cdes originais ndo aprovadas (Pilatti, 2008). Fato é
que a Constituicdo ndo poderia simplesmente se omitir em relagdo ao tema. Dentre essas
inovacOes merecem destaque alguns dispositivos e enunciados (Jambeiro, 2009):

e Constitucionalizacdo do principio do direito a informacdo e abolicdo da

ensura;

Vedacdo de monopdlio ou oligopélio aos meios de comunicacao;

Regionalizacdo da producao, cultural, artistica e jornalistica;

Manutencdo do carater nacionalista do controle da radiodifusao.

Radiodifusdo alicercada em trés segmentos complementares: estatal,

publico e comercial;

e Concessdes e permissdes de radiodifusdo passaram a requerer
autorizacdo do Congresso Nacional, inclusive nos casos de renovacao;

e Criacdo do Conselho de Comunicacdo Social como 6rgdo auxiliar do
Congresso Nacional.

Muitos dos enunciados consagrados apresentaram enorme dificuldade de
implantacio ou materializacdo, seja porque implicavam regulamentacdo
infraconstitucional (envolvendo, portanto, o processo decisério e as relagdes
Executivo/Legislativo, além da pressdo de diferentes atores extragovernamentais) ou
porque a relagdo de forcas envolvendo Estado e sociedade civil obviamente jamais é
imune a influéncia de poderosos atores politicos e econdmicos e de seus respectivos
interesses.

Historicamente, a luta pela conquista e ampliacdo de direitos requer um
esforgo vigoroso dos atores sociais, tanto porque suas bandeiras geralmente implicam
universalizacdo da cidadania ou porque, inversamente, tendem a representar perda de
privilégios. Ou seja, direitos civis como os direitos a criacdo, a livre expressao ou a
comunicacdo esbarram na resisténcia de grupos privados e em um modelo de Estado
pouco habituado ao pluralismo e a praticas de estimulo ao acesso universal da producéo
cultural. Assim, a cidadania deve ser entendida como um longo e conflituoso processo
de ampliacdo de direitos, especialmente no caso brasileiro, em que, ndo obstante a recente
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consolidacao de direitos politicos, os direitos sociais e civis ainda s&o frageis (Carvalho,
2001).

No computo final do tema da Comunicacdo na Constituinte, pode-se dizer que
“houve uma confluéncia de interesses entre grupos conservadores, constituido de
parlamentares de centro e centro-direita, grupos religiosos — particularmente evangeélicos
—, 0 ministro das Comunicacdes, o presidente José Sarney e a Abert, visando a manter o
Poder Executivo, particularmente o presidente da Republica, como o poder concedente
para a exploracdo de servicos de radio e televisdo. A oposicdo a isto foi relativamente
forte apenas enquanto o assunto esteve nos pequenos foros do Sub-Comité e dos
Comités” (Jambeiro, 2009, p.150).

Nessas condi¢des, 0 marco regulatério da Comunicacao sintetizou espécie de
soma de todos os medos: de um lado, 0s interesses do status quo temiam
mudancas que suprimissem seus privilégios e, de outro, 0s interessados na
democratizacdo mais aguda do sistema temiam retrocessos ainda maiores.

Assim como ocorrera em tantos outros temas relevantes, a Comunicagéo
Social teve uma resolucdo positivamente avancada sob varios aspectos (fim da
censura; radiodifusdo centrada na complementaridade entre sistemas publico, privado e
estatal; criacdo do Conselho de Comunicacdo Social etc.), mas ainda assim genérica
e com pouca efetividade e incidéncia em razdo da necessidade de regulamentacdo
infraconstitucional de muitos de seus dispositivos. Um texto moderadamente
progressista consentido por uma maioria conservadora.

Como explicar o paradoxo? Ha pelo menos duas ordens de fatores para aclarar
essa contradicdo relativa. A primeira, de natureza procedimental, diz respeito a rendncia
de um anteprojeto constitucional, a forma como estava disposto originalmente
0 Regimento Interno, a abertura a participagdo das entidades sociais (audiéncias publicas,
emendas populares), a dinamica de subcomissfes e comissdes até se chegar a comissao
de sistematizacdo e finalmente ao plenario, conjuncdo de normas e atitudes que
contribuiu para incorporar bandeiras das minorias.

A segunda razdo é estritamente politica, ou seja, em um cenério ideologicamente
polarizado pela disputa dos rumos da transi¢do — no qual a Constituinte ganhou posicéo
de destaque como sintese juridica do tipo de pactuacdo a ser aceita pelos atores politicos
e civis, visto que o principio da legitimidade era condi¢do sine qua non para a
democratizacdo do pais (Faoro, 1986) —, nenhuma forca social ou partido politico
individualmente logrou impor seu programa e seu projeto, de modo que em boa parte
dos casos as resolucdes constitucionais exprimiram aspectos contraditorios ou até
imprecisos. Fato é que a constituicdo cidada se fez dialeticamente progressista sob uma
maioria conservadora.

O pos-constituinte: agenda recorrente

Em razdo da genérica resolucdo constitucional, a regulacdo da Comunicacgao
esteve longe de encerrar 0 debate com o processo constituinte. Pelo contrario, a
necessidade de regulamentacdo, as inovacgBes tecnoldgicas e a permanéncia de
diversos conflitos continuaram marcando o periodo seguinte, afinal, temas como a
regionalizagdo da produgéo no sistema de radiodifuséo, propriedade e controle sobre
estes, auto- regulamentacdo, montagem e funcionamento do Conselho de Comunicagao
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Social (CCS), além de outros, provocaram e continuar a provocar acirradas polémicas e
disputas.

Observada a trajetoria regulatoria da Comunicacdo na tradicdo constitucional
brasileira (Jambeiro, 2009), o resultado pactuado em 1988 ndo deve ser motivo de
lamuria, tampouco de euforia. Exemplos empiricos abundam e confirmam esse
diagnostico: letargia ou mesmo inoperancia do CCS (Vicente, 2008), substituicdo do
papel do Estado por grupos comerciais (Mendel e Salomon, 2011), controle econdmico
sobre a radiodifusdo (vide Emenda Constitucional N° 36, de 2002) e mesmo a
manutencdo de um padrdo No Law no sistema midiatico (Lima, 2011).

Uma primeira determinacdo desse estado da arte diz respeito & conduta dos
governos. Ao contrario do que advogam certas correntes da literatura politica sobre a
suposta paralisia decisoria do presidencialismo brasileiro — sintetizadas pela tese do
presidencialismo de coalizdo (Abranches, 1988) —, de modo geral o arranjo
constitucional brasileiro fortaleceu as prerrogativas do Executivo, tanto pelo monopélio
de iniciativa em diversas matérias (orcamentaria, econdmica etc.), quanto pela
disponibilidade de ferramentas institucionais (cujo destaque é o instituto da medida
provisoria). Esse cendrio ndo é substantivamente diferente de outras democracias
contemporaneas (parlamentaristas ou mesmo presidencialistas) em que o Executivo se
distingue por altas taxas de sucesso e dominancia e por um vigoroso poder de agenda
(Limongi, 2006). Tal configuragdo institucional autoriza concluir que qualquer
regulamentacdo infraconstitucional na Comunicacao dependeria da decisdo do governo
de turno e de sua correspondente coalizdo. Se a regula¢do ndo avancou, isto ocorre em
primeiro lugar pela auséncia de decisédo governamental de fazé-lo.

Mas também é obvio que o0s governos ndo hesitaram ou deixaram de promover
algum tipo de regulacdo simplesmente pela falta de “vontade politica”. A agenda
institucional em determinadas circunstancias foi dominada por outros temas
(normalizacdo democratica para Itamar Franco, estabilizacdo para Fernando Henrique
Cardoso ou politicas de inclusdo para Lula). Fato é que desde 1988 sucederam-se
presidentes da.

Republica de diferentes orientacBes ideoldgicas e conteudos programaticos, no
entanto, o debate permanece aberto. A hipoOtese aqui adotada € que, para todos esses
governos, a regulacdo da Comunicagdo ndo assumiu status de prioridade inclusive pela
enorme dificuldade de consenso sobre o tema.

Isto ndo representa inexisténcia de outras acfes de regramento institucional,
afinal nesse periodo foram tomadas diversas medidas. Alguns exemplos: aprovacao
da Lei n° 9.612/1998 (que regulamentou a existéncia e funcionamento de rédios
comunitarias); a Emenda Constitucional n°® 36/2002 (que alterou o Art. 222 da
Constituicdo Federal e admitiu a participacdo de pessoas juridicas no controle de
empresas de radiodifusdo); a implantacdo do Sistema Brasileiro de Televiséo Digital
(SBTVD) em 2006; a criacdo da Empresa Brasil de Comunicacdo em 2007; revogagéo
da Lei de Imprensa em 2009 pelo Supremo Tribunal Federal; aprovacédo e vigéncia da
Lei n° 12.485/2011 (que unificou as regras do mercado de TV por assinatura)’;
langamento do Plano Nacional de Banda.

Larga (Decreto n° 7.175/2010); além da realizagdo da 1* Conferéncia
Nacional de Comunicacdo (CONFECOM) em 2009.
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Regulacdo ha, com efeito, contudo, incidente em temas especificos e sem uma
estratégia global unificadora para as politicas publicas do setor. Merece registro que no
periodo recente o tema esteja presente em diversos paises, inclusive na América Latina,
e que particularmente na Argentina tenha sido objeto de um emblematico marco
regulatorio através da Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual (LSCA), aprovada
pelo Congresso daquele pais com ampla maioria (Ley n° 26.522/2009).

Dentre outras tantas inovacdes e originalidades, a LSCA inviabiliza
oligopdlios na radiodifusdo e quantifica a participacdo de trés segmentos de prestadores
de servicos (privado, estatal e privado ndo comercial): “el principal, e inédito em el
mundo, es la reserva del 33% de todo es espacio radioelétrico a organizaciones sin fines
de lucro”, além de que “em matéria de contenidos se establecen cuotas de produccion
nacional (60%), de produccion propia (30%), e independiente (10%) com el objetivo de
proteger la industria nacional” (Marino, Mastrini e Becerra, 2011, p. 34;42).

Abstraidas as circunstancias politico-institucionais locais, ndo seria inadequado
admitir a hipdtese de que o carater e a profundidade desse arranjo foi possivel em razao
de uma intensa mobilizacdo social que conferiu suporte a iniciativa governamental e
mesmo a sua implantacdo. Contestacdes carregadas de adjetivacdes desqualificadoras
— como a de que se trata de um governo “populista” que se aproveitou de uma conduta
manipulatoria e de uma cultura politica igualmente “populista” — ajudam pouco na
compreensdo do caso porque simplificam e/ou infantilizam as relagcbes entre
governantes e governados.

Para cotejar esses cendrios diferentes, importante relembrar que o Art. 223 da
Constituicdo brasileira dispde que “compete ao Poder Executivo outorgar e renovar
concessao, permissao e autorizacdo para o servico de radiodifusdo sonora e sons e
imagens, observado o principio da complementaridade dos sistemas privado, publico e
estatal” [sem grifos no original]. A semelhanca da legislacdo argentina, a radiodifusio
brasileira compreende trés sistemas, no entanto, como nao houve regulamentacéo
infraconstitucional, € impossivel tipificar cada um desses segmentos ou tampouco
mensurar o alcance de cada um.

No caso brasileiro, o debate mais sistematico e abrangente sobre a regulacdo da
Comunicacdo desde o processo constituinte provavelmente tenha alcancado seu ponto
alto por ocasido da 12 Conferéncia Nacional de Comunicagdo (CONFECOM) em 2009.
Chama a atencdo, em primeiro lugar, que esta tenha sido uma das Gltimas areas do
governo durante as duas gestdes de Lula a promover uma conferéncia com o propoésito
de incorporar as plataformas dos segmentos da sociedade civil e a formular politicas
publicas para o setor. Tal atraso pode ter uma explicacéo crivel na falta do entusiasmo
do préprio Ministro das Comunicagdes — paradoxo tipico de um governo de centro-
esquerda sustentado por coalizdo de larga latitude politico-ideoldgica.

Embora o ambiente neoliberal que se abateu sobre a América Latina nas décadas
anteriores ja ndo fosse mais hegemonico, a recusa ao principio da regulagdo voltou a
cena com expressiva forca, capitaneada pela Associagcdo Brasileira de Emissoras de
Radio e Televisdo (Abert). Antes mesmo da realizacdo da CONFECOM, a Abert e
outras cinco entidades empresariais (Associacdo Brasileira de Internet, Associagdo
Brasileira de TV por Assinatura, Associacdo de Jornais e Revistas do Interior do Brasil,
Associacdo Nacional dos Editores de Revistas e Associagdo Nacional de Jornais)
anunciaram sua desisténcia de participar do processo alegando que este se encaminhava
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para um indesejavel “controle social da midia” que poderia colocar em risco a liberdade
de expressao.

Concluido o processo em dezembro de 2009, a Abert reiterou suas posicoes e
publicou nota em que reafirmava que a Conferéncia “atenta contra principios
constitucionais como a liberdade de imprensa e a livre iniciativa”, além de criticar
duramente a aprovacdo de proposta que prevé a criagdo de mecanismos de “controle

social e participagdo popular, do financiamento, das obrigacbes fiscais e
55 10

trabalhistas das emissoras, de contetdos de promocao de cidadania”.

N&o surpreende que a Abert tenha atitude radicalmente refrataria ao principio da
regulacdo e as propostas apresentadas e discutidas na CONFECOM. O que deve ser
enfatizado nesses episodios é que alguns segmentos midiaticos lograram algum éxito
em interditar o debate e conquistaram enorme poder de veto em relacdo a matéria. No
plano politico-institucional, a posicdo de veto player é corroborada por expressiva
bancada parlamentar signataria dessas posi¢des, ndo por coincidéncia constituida por
representantes ligados direta e indiretamente ao controle da radiodifusdo. Eis mais um
gigantesco obstaculo ao principio e ao debate sobre a regulacgéo.

Assim, as dificuldades de legitimacdo e implantacdo das propostas geradas na
CONFECOM - afora a “sobre-representagdo de radiodifusores no Parlamento” —
também dizem respeito a “presenca de operadores de confianca dos agentes econémicos
em postos-chave dos governos na pasta de comunicacéo e correlatas, como a Agéncia
Nacional de Telecomunicacbes” e, ainda, “a propria visdo instrumentalizada da
comunicacgédo social, vista como plataforma de sedimentacdo da imagem do gestor-
candidato acumulando capital politico a cada quatro anos” (Brittos, Rocha, Nazério,

2011, p.26).

A agenda-setting da regulacdo da Comunicacdo ainda ndo s6 ndo logrou ser
consensual como provoca vigorosa oposicdo em instituicGes chaves, embora com
diferentes intensidades (governo, burocracia estatal, Congresso e midia, principalmente).
Nesse cenario de baixa regulacdo, o resultado é que “o ambiente brasileiro da
radiodifusdo é caracterizado por uma atividade comercial muito forte, uma presenca
publica fraca e um servico comunitario que ainda tem um caminho a trilhar até
realizar seu potencial” (Mendel e Salomon, 2011, p.10). Claro estd que, nessas
condicdes, diversos interesses privados (comerciais, religiosos, politicos) tendem a se
sobrepor ao interesse publico.

Mas € importante esclarecer, normativamente, que a superacdo desse quadro
ndo implica o fortalecimento das institui¢ces estatais em detrimento da livre circulacédo
de ideias. Ao contrario, um novo patamar regulatério deve ter como objetivos Gltimos o
direito dos cidaddos a comunicacdo e um arranjo em que o Estado ndo sO seja
(re)orientado para o atendimento do interesse publico como seja acessivel, transparente
e preste contas sistematicamente, enfim um modelo regulatério pautado pela
accountability. Para tanto, e para evitar manipulagcfes, a autoridade reguladora deve
dispor de reconhecimento efetivo, funcionar com regras sélidas e ter razoavel
independéncia em relagdo ao governo de turno. Em sintese, liberdade de expressdo néo
é incompativel com a regulacéo da radiodifuséo, antes, sdo exigéncias complementares.

No caso brasileiro, porém, a autoridade estd diluida em diversas agéncias
governamentais, além de a Constituicdo (Art. 223) conferir a maior parte dessas
responsabilidades ao Executivo e ao Legislativo (como concessfes e outorgas de
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radiodifusdo), de sorte que esse embaralhamento institucional contribui decisivamente
para a frouxiddo e a inefetividade dos instrumentos regulatérios. Para se ter ideia de
quao confusa € essa situacdo, Mendel e Salomon (2011) contabilizam nada menos que

nove 6rgdos com atribuicdes regulatdrias.™

Diante do panorama descrito é razoavel supor que o debate sobre a regulacéo da
Comunicacdo permanecera na agenda do pais por um longo periodo, com destaque para
a regulamentacdo da radiodifusdo. O conteudo genérico da Constituicdo e a auséncia de
um marco regulatério infraconstitucional sdo as determinacdes institucionais da
pendéncia.

A julgar pelo passado recente, essa conflituosa agenda-setting ndo encontrara
sintese no curto prazo também pela multiplicidade de interesses que a cercam, 0s quais
envolvem desde aspiracdes estritamente comerciais das empresas que operam nesse
mercado e desejam ampliar seus promissores negocios, passando pela crescente
acao de instituicbes religiosas que também desejam se expandir mediante acintoso
proselitismo

(prética vedada pela Constituicdo) até chegar aos interesses dos policy makers
que também detém o controle (muitas vezes ilegal) sobre uma fatia desses negocios.

Os segmentos organizados da sociedade civil interessados na democratizacao da
Comunicacdo tém um arduo caminho a percorrer, o qual envolve seu fortalecimento
politico e enraizamento social, sem o0s quais estardo condenados a um esforco de Sisifo.

Esse debate depende decisivamente das escolhas governamentais, as quais tém se
caracterizado no minimo pela timidez. Ser politicamente responsavel implica também
que os governos sejam republicanos e, portanto, compromissados com a cidadania, vale
dizer, com a consciéncia, exercicio e ampliacdo de direitos. Inclusive com o direito a
comunica¢do. Mas como 0s governos ndo sao instituicdes abstratas, tudo também
depende dos compromissos que firmarem e da capacidade fiscalizadora da sociedade
civil. Se na Argentina foi feita uma escolha nitidamente democratizante e no Reino
Unido existe um solido modelo regulatorio, no Brasil ainda prevalece cenario diferente
de baixa institucionalizacdo.

Post-scriptum

Quando este texto ja estava concluido, dois fatos novos merecem registro. O
primeiro deles é que a defesa da regulacdo da comunicacdo ganhou um novo e
importante impulso com a manifestacdo da Procuradoria Geral da Republica, que se
pronunciou favoravelmente a Agéo de Inconstitucionalidade por Omissdo (mandado de
injuncédo) formulada pelo jurista Fabio Konder Comparato e assumida pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL). Tal acdo requer a regulamentacdo de artigos da
Constituicdo que tratam da Comunicagdo: do Art. 220, que veda a existéncia de
monopolio e oligopdlios no controle da radiodifusdo; do Art. 221, que trata da aboli¢éo
da censura e da liberdade de pensamento, criagdo e expressao; e, finalmente, e do Art.
5°, que trata dos direitos individuais e do direito de resposta.

Na apreciagdo da vice Procuradora Geral da Republica, Deborah Duprat, “a cada
tentativa de discussao sobre o tema, imediatamente os grandes veiculos de comunicacao
se levantam para taxa-las de ‘censura’, invocando um discurso de que se trataria de
restricdo a um direito fundamental absoluto. Posturas como a da grande midia na
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verdade caracterizam uma tentativa de se evitar o debate, 0 que representa uma grave
violacdo a liberdade de expressdo. Nesses casos, o efeito silenciador vem do proprio
discurso”. Independente do aceite dessa argumentacdo, fato € que em algum momento o
Supremo Tribunal Federal serd obrigado a apreciar a matéria e se pronunciar.

O Segundo fato foi 0 anuncio de que o governo estaria na iminéncia de abrir uma
consulta publica sobre o “marco regulatorio” da radiodifusdo. Dentre as medidas
previstas, destaque para: proibicdo de aluguel/terceirizacdo de alugueis de canais e
horéarios de programacao de radio e TV; mudanca na concessao de outorgas, que seriam
transferidas do Ministério das Comunicacgdes para a Presidéncia da Republica; leildo
para concessdes de emissoras (5% do valor da outorga); permissdo de cobranca de
servigos: interatividade de TV digital.

O que se chama de “marco regulatorio” ¢ um conjunto de intengdes ainda timidas,
cenario ao qual se deve agregar a baixa capacidade de organizacao da sociedade civil, a
alta resisténcia dos meios de comunicagdo, enfim um contexto para pouco otimismo e
larga durag&o para os proximos rounds dessa batalha.
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2 A despeito da recusa formal, este anteprojeto foi invocado e serviu de inspiracdo para solucdes
negociadas em momentos criticos. A esse respeito, ver o respectivo indice analitico comparativo (1987).

3 A mudanca bésica incorporada ao Regimento Interno exigia que, a partir de entdo, as propostas
incorporadas ao texto constitucional tivessem maioria qualificada, diferente do modelo anterior, que admitia
a inclusdo de propostas e emendas sem essa exigéncia. Nessas condi¢cBes, mesmo dispersa, a maioria
conservadora passava a dispor de enorme poder de veto.

4 O exaustivo levantamento de Branddo (2011) cataloga a mobilizacdo de varios segmentos sociais na
Constituinte (sindicalistas, negros, indigenas, mulheres, ruralistas etc.), mas ndo ha nenhum registro de
destaque para o tema da comunicacéo.

5 A adesdo as emendas populares variou bastante conforme o tema e as entidades que as lideraram, mas
chama a atencéo que outros temas, liderados por diferentes entidades, tivessem logrado apoios bem mais
significativos, casos de algumas iniciativas que merecem destaque: (i) causas trabalhistas (CUT, CPT e
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confessionais de ensino (CNCC e outras) com 750.077 (Michiles et. al., 1989).
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Mello, 1993, p.94.

7 Seriam eles: Arolde de Oliveira (PFL-RJ — TV-Rio), Arnoldo Fioravante (PDS-SP — Sistema Silvio
Santos), José Carlos Martinez (PMDB-PR — Organiza¢des OEME, TV Carimd), José Elias (PTB-MS —
TV Mato Grosso), Mendes Ribeiro (PMDB-RS — RBS), Paulo Marques (PFL-PE — TV Tropical) (Lima,
2011, pp.62-63).

8 A integra do Cap. V da Constituicdo Federal e as mudancas subsequentes originarias de emendas
constitucionais podem ser acessadas em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.

9 Esta legislagdo merece destaque especial porque introduziu mudangas importantes no setor, tais como a
autorizagdo de emissdo, transmissdo e recepgdo, por quaisquer meios eletrbnicos, de imagens
acompanhadas ou ndo de sons, que resulta na entrega de contetdo audiovisual exclusivamente a assinantes,
além da possibilidade de entrada de grupos estrangeiros e empresas de telefonia no segmento de TV a cabo
(na prética, liberacdo de producdo de conteido audiovisual) e estabelecimento de cotas de

conteido nacional. Na sequéncia, a Agéncia Nacional do Cinema promoveu consultas e audiéncias
publicas para regulamentar a lei.

10 A respeito, ver repercussdes como as veiculadas no portal do Congresso Nacional
(<http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/para-abert-confecom-ameacou-liberdade-de-imprensa/>) ou
no Instituto de Radiodifusdo da Bahia (<http://www.irdeb.ba.gov.br/evolucaohiphop/?p=449>). Para a
integra, vide o respectivo Caderno de Resolucfes publicado e disponibilizado pelo Ministério das
Comunicagdes (<http://www.mc.gov.br/noticias-do-site/22628-governo-divulga-caderno-eletronico-com-
propostas-aprovadas-na-confecom>.

11 Séo eles: (1) Agéncia Nacional de Telecomunicagdes; (2) Ministério das Comunicacdes; (3) Secretaria
de Comunicagdo Social da Presidéncia da Republica; (4) Departamento de Justica, Classificagdo, Titulos e
Qualificagdo do Ministério da Justica; (5) Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo; (6) Agéncia
Nacional do Cinema; (7) Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria; (8) Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica; (9) Conselho de Autorregulamentagdo Publicitaria.
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