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RESUMO

Este artigo apresenta criticamente o enquadramento legal do sector da comunicagao social
em Portugal. Reflectindo sobre os novos desafios que se colocam hoje no dominio
regulacao dos media. Este texto apresenta a evolugcao da legislagdo nas ultimas duas
décadas, demonstrando que esta nao acompanhou as mudangas sociais, economicas e
culturais da sociedade portuguesa e que a regulacao se faz no ambito de uma complexa
arquitectura onde entidades reguladoras e mecanismo de auto-regulagdo tém um papel
consideravel.

ABSTRACT

With a critical perspective, this text analyzes the communication regulation in Portugal during
the last two decades. This article demonstrates that the process followed has not been close
to the social, economical and cultural changes of the Portuguese society. At the same time,
the policy has been developed in a complex framework, where the forces of the regulatory
institutions and the auto-regulation mechanisms have played a centralrole.
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I. REGULACAO: FUNDAMENTAGAO E DESAFIOS

A) PORQUE REGULAR

A regulagcdo dos media, em todas as sociedades democraticas ocidentais, tem genericamente
respondido ao principio da defesa do interesse publico. Este conceito tem sido alvo de
aprofundada discussao académica e a investigacao cientifica tem contribuido significativamente
para revelar dimensdes essenciais, sem que se tenha esgotado, contudo, o debate. O interesse
publico, no sentido da defesa do que é considerado "oom” para o interesse geral (ou da maioria),
pode ser uma visdao simples de uma realidade que € complexa, mas € a justificacao subjacente a
maioria das politicas e requlagao dos media.

A nocado de base de interesse publico reside no facto de os media desempenharem
actividades que sdo essenciais a sociedade e que no interesse desta devem ser bem
desempenhadas. Considerando o facto do interesse publico poder assumir diversas dimensdes,
McQuiail (2003a: 505) avanca com uma interpretacdo minima, segundo a qual "os media devem
responder as necessidades das suas audiéncias’, mas o seu sentido pode abrir-se de acordo
com outra ordem de consideracdes, nomeadamente ética, ideoldgica, politica ou legal. E
normalmente indissociavel da ideia da responsabilizacdo dos media, ou seja, a nogao de que
estes “‘podem e devem ser responsabilizados pela qualidade, meios e consequéncias das suas
actividades editoriais para a sociedade em geral” (McQuiail, 2003a: 509).

Em Portugal, a regulagao dos media surge como imperativo constitucional no sentido
de garantir, por um lado, a liberdade de expressdo, e consequentemente de imprensa, assim
como assegurar que as liberdades e direitos individuais ndo sdo prejudicados. Outras questdes
foram igualmente consideradas essenciais, nomeadamente a independéncia face ao poder
politico e econdmico, assim como a qualidade. E claro que, tendo Portugal saido de um regime
politico autoritario ha apenas 35 anos e que durou meio século, a defesa da liberdade de
expressao € um dos elementos-chave da arquitectura legislativa e um dos principios essenciais
no campo da regulagcdo dos media. Desde cedo, também, se fundaram os principios da
independéncia face aos poderes politicos e econdmicos, assim como o do pluralismo
("expressdo e confronto das diversas correntes de opinidao”, n.2 6 do art? 382 da Constituicdo da
Republica Portuguesa).

A crescente comercializagdo dos media, assim como o predominio da logica de
mercado no funcionamento das industrias da comunicag¢do social, ndo retiraram a necessidade
de uma regulacao, tendo até esta tendéncia sido apontada como uma justificacao adicional para
uma actividade mais fiscalizadora no sector. McQuail (2003b) assinala que a demissao da maior
parte dos estados de realizar intervengdes publicas directas no dominio dos media, por
considerar que um mercado a funcionar bem seria a melhor defesa do interesse publico, tem
tido algumas consequéncias potencialmente de risco para o funcionamento das sociedades,
nomeadamente a subordinacao do interesse colectivo ao que os empresarios percebem como
sendo mais apelativo para os consumidores.
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O papel essencial dos media no funcionamento da democracia, nomeadamente
permitindo aos eleitores informarem-se, € inegavel, mas as formas como os media podem
desempenhar esta tarefa nao sao tidas como consensuais. As forgcas de mercado contribuiram
para media mais independentes, menos sujeitos a controlo estatal ou instrumentalizacdo por
interesses politicos particulares, permitindo coberturas jornalisticas mais amplas de todas as
partes de contendas eleitorais (Hallin, 2008). No entanto, o elogio do mercado deve ser
temperado pelos riscos inerentes a comercializagao, nomeadamente o facto de ndo garantir que
0s media vao servir as suas ‘funcdes nao econdmicas como instituicbes da esfera publica
democratica” (Hallin, 2008: 55). Por isso, a argumentacdo existente a favor de politicas para os
media que se centrem em mecanismos que previnam uma absor¢cdo mais intensa pelos
mecanismos de mercado.

A necessidade de regular e legislar no dominio mediatico, nomeadamente em matéria
de propriedade, é assim reconhecida pelos académicos e justificada pelo antagonismo que pode
surgir entre a defesa dos interesses nacionais, assegurada pelos estados, e as operacdes
comerciais da industria (Cuilenburg e McQuiail, 2003). Esta necessidade, ainda que contestada
em sectores mais liberais e empresariais, tem tido grande acolhimento e expressdao, mesmo que
o seu alcance possa ser limitado. De acordo com Feintuck (1999: 199), o principio fundamental
que legitima a regulacao dos media € o objectivo de assegurar que um leque variado e de alta
qualidade de meios de comunicacao social sao disponibilizados a todos os cidaddaos no sentido
de evitar a exclusdo social. Também Wheeler (2004) e Murciano (2006) apontam este principio
como um dos objectos centrais da regulacado.

Desta forma, a diversidade tem também sido promovida pelos seus efeitos na
democracia, nomeadamente pelo facto de o mercado nao se ter mostrado capaz de garantir a
sua salvaguarda (de Bens, 2007). Nao sendo um fim em sim mesmo, mas igualmente um meio
para assegurar valores democraticos como liberdade e igualdade (McQuail, 1992), a diversidade
sofre efeitos contraditorios dos mercados. As evidéncias empiricas tém demonstrado, por
exemplo, que em ambientes de alta concorréncia os mercados tendem para a conformidade,
reflectindo apenas a procura mainstream e que s com uma concorréncia mais moderada é
aberta a porta a oferta de servicos para nichos e preferéncias das minorais (Cuilenburg, 1999:
198); por isso, a necessidade de uma regulacdo governamental que estimule o acesso de
preferéncias novas e ndao convencionais. De uma forma analoga, outras argumentacdes tém
sido avangados para justificar a necessidade da regulagao para assegurar outros principios,
nomeadamente o da independéncia e qualidade (McQuiail, 2003b).

B) DESAFIOS A REGULACAO

Os desafios a regulacdo sao multiplos e crescentes. Os ambientes mediaticos tém vindo a sofrer
profundas alteragcdes, que perturbam e questionam as politicas para os media. McQuiail (2003b:
11) salienta aspectos da crescente abundancia comunicativa que vdo da desorientacdo a uma
maior desigualdade estrutural, nacional e internacionalmente, assinalando ainda as actuais
perplexidades publicas com uma mudanca que estd a ser tecnologicamente dirigida, com a
inovacao a ser guiada por aquilo que as ferramentas digitais permitem, e ndo por uma clara
nocao do que € necessario ou desejado. A implicacao mais abrangente, salienta, € que nao
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existe virtualmente nenhuma regra, norma ou orientacao que indique ou expresse qualquer
aspecto ético da sua utilizagado.

Os novos media colocam assim desafios ainda nao resolvidos. O caracter fragmentado e
as multiplas experiéncias comunicacional que proporcionam, assim como a interactividade e os
esvaziamento das fronteiras entre os produtores e os receptores, sao novas potencialidades dos
media, cujo alcance e consequéncia nao estdo ainda completamente estudados. As
modalidades ndo tradicionais de participacdao e de difusao de informagcdo no espaco publico,
como os blogues, nao estdo previstas nos quadros regulamentares, tornando dificil a sua
assumpgao por parte da regulagao.

A globalizacao dos meios de comunicagao social, das suas audiéncias e das suas fontes
de financiamento, sdo outro patamar de discussao quando se aborda o dominio da regulagao: a
que nivel deve ser feita? Portugal, membro da Unido Europeia, responde assim a esta instancia
supra-nacional, que tem tido competéncias crescentes nesta matéria (Wheeler, 2004), mas
outras existem com intervencdo na area dos media, como seja o Conselho da Europa, a
Organizagcao Mundial do Comeércio ou a Unesco. Assim, estas organizagdes internacionais tém
também um papel importante na definicdo do sector dos media (Puppis, 2008 e 2010).

Assim, a complexificacao do cendrio mediatico, com a crescente digitalizacao,
fragmentacdo de plataformas e globalizacao, alterou significativamente o ambito e o alcance da
regulacdo. E claro que os paradigmas onde se inscrevem os objectivos e objectos da politica de
comunicacdo e regulagao mudaram ao longo do tempo, acompanhando as mudangas sociais e
politicas das sociedades onde se inscreviam. Cuilenburg e McQuiail (2003) assinalam que, a partir
de 1980, o fim dos monopodlios estatais e a privatizagao desafiaram a logica das politicas para a
comunicacdo. Sem certezas finais sobre as suas caracteristicas, os autores assinalam que o novo
paradigma tera trés conceitos centrais: liberdade de comunicacdo, acesso e controlo-
"accountability” (2003: 203). Concluindo, realcam ainda que os objectivos centrais das politicas
devem ser a salvaguarda de um acesso livre e igual ao sistema de comunicacao social que
satisfaca de forma diversa as necessidades de comunicagdo e de informagdo (Cuilenburg e
McQuiail, 2003: 205).

I1I. OS MEDIA EM PORTUGAL: DUAS DECADAS DE TRANSFORMACOES

A) AS MUDANCAS NOS MEDIA

A privatizacdo e comercializacao dos media em Portugal terd acontecido mais tardiamente que
no resto na Europa. Apenas no inicio da década de 90 foram implementadas politicas assertivas
que retiraram parcialmente da esfera estatal imprensa e radio, a0 mesmo tempo que o espectro
televisivo era disponibilizado a dois projectos privados. Estas foram as mudancas mais
expressivas no panorama nacional mediatico (Sousa, 2002) desde o fim da ditadura. Desde esse
periodo até ao inicio do século XXI, a concentracao da propriedade privada dos meios de
comunicagao consolidou-se (Silva, 2004), apesar do movimento de convergéncia entre
conteudos e plataformas de distribuicdo ter sofrido alguns reveses (Silva e Sousa, 2004; Silva,
2008). A internet ganhou um espaco de destaque na sociedade portuguesa, alterando os habitos
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de consumo dos portugueses, numa tendéncia que ainda ndo se tera manifestado totalmente
(Cardoso et al,, 2009; Sousa e Santos, 2009).

Em termos de oferta televisiva, assistimos a crescente penetracdo da televisao por
subscricao (satélite, cabo e fibra optica) com a consequente diversificacdo da oferta e
fragmentacdo de audiéncias. A oferta televisiva nos canais de acesso livre alterou-se
significativamente, com o entretenimento a ganhar espaco no horario nobre e com a
consequente diminuicdo de informacdo semanal (Lopes, 2008). A concorréncia entre canais
(privados e de servico publico) tem levado a replicacao das grelhas de programacdo dos canais,
com os diferentes servicos a oferecer “mais do mesmo” (Lopes, 2007). As ultimas duas décadas
assistiram ainda ao aparecimento dos jornais gratuitos, a fragilizacdo dos locais (rddio e
imprensa) e um recorrente debate sobre a natureza e fundamentacdo do servico publico (Pinto
e Marinho, 2008).

B) EVOLUCAO DA LEGISLAGAO

Neste periodo que do inicio da década de 90 até aos dias de hoje, as alteracdes legislativas
produzidas ndo acompanharam a voragem da mudanca. As leis sectoriais para a Imprensa, Radio
e Televisao sofreram varias mudancas, mas € de assinalar que Portugal mantém desde 1976 uma
Constituicdo da Republica Portuguesa que, para a época, foi bastante explicita na definicao do
enquadramento legal para a actividade jornalistica. Além de especificar a existéncia de
Conselhos de Redacc¢do, como estrutura confere aos jornalistas algumas prerrogativas de acgao
dentro dos meios, estabeleceu ainda como principio constitucional o Direito de Resposta, que
obriga os meios a dar espaco a quem legitimamente se sentir ofendido com o teor de alguma
noticia.

Mas apesar do constante questionamento dos valores, que norteiam a necessidade da
regulacao, por parte de alguns actores e pela esséncia de algumas transformacdes sociais e
econdmicas (como sejam a comercializagdo e digitalizagdo), as leis da imprensa, radio e
televisdo ndo sofreram alteragcbes de fundo. Assim, a legislacdo manteve apenas defesas
genéricas de principios como independéncia, diversidade e pluralismo, qualidade e liberdade de
expressao e informacdo. No que diz respeito a propriedade, por exemplo, o caminho foi o da
eliminacado de restricdes em termos de nacionalidade dos actores e da facilitagdo do movimento
de concentracdo, sem qualquer reflexdo, debate ou estudo das suas possiveis implicagdes em
termos destes principios (Silva, 2004 e 2007). Por outro lado, a legislacdo ndo respondeu ao
facto de a concentragdo ser uma realidade multimediatica, mantendo a tonica nos limites a
concentragdes dentro do mesmo sector de comunicagao social (Silva, 2004; Rabaca, 2002).

Assim, apesar das profundas mudangas na sociedade e nos media, ndo houve nas
legislagbes sectoriais um reforco dos principios da regulacdo. A defesa da liberdade,
independéncia ou diversidade, manteve a mesma formulagdo e a mesma substancia. As
alteracSes mais significativas no campo da legislagdo que regula a Imprensa, por exemplo,
dizem apenas respeito ao reforco da necessidade de auto-regulacao dos jornalistas,
nomeadamente assegurando que o direito a ser informado € alcangado pelo ‘respeito pelas
normas deontoldgicas no exercicio da actividade jornalistica” (lei n.22/99, artigo 22 alinea f)) e
pela obrigatdria inclusdo da ética profissional no estatuto editorial das publicacdes. As medidas
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anti-monopolistas previstas na anterior legislagdo (decreto-lei n.2 85-C/75) sao substituidas pela
exigéncia da transparéncia da propriedade e pela submissao das mudancas na propriedade das
publicacbes ao regime geral da concorréncia, sujeito a parecer vinculativo da entidade
reguladora quando estiver “‘comprovadamente em causa a livre expressao e confronto das
diversas correntes de opiniao”.

No sector da radio (cuja nova proposta de lei estd agora em cima da mesa no
Parlamento portugués), continuamos a verificar a existéncia da defesa genérica dos principios da
liberdade (s6 em termos de programacao, ja que a actividade esta sujeita a licenciamento), do
pluralismo e da diversidade e da independéncia. O diploma vigente contempla limites objectivos
a concentracdo da propriedade (limitada a cinco operadores de radiodifusdo), inexistentes na
anterior lei (Lei n.287/88) que, tendo surgido num contexto social especifico —o da proliferacéo
das chamadas radio-piratas—, visava sobretudo disciplinar o espectro radioeléctrico,
salvaguardando os direitos adquiridos da Radiodifusdo Portuguesa e da Radio Renascenca. O
decreto-lei n.2 338/88, que veio regulamentar o licenciamento das emissdes, apenas admitia
que um operador tivesse uma participacdao até 30% numa outra empresa de radiodifusao. A
salvaguarda dos principios da qualidade e do pluralismo manteve-se no dominio das
consideracdes qualitativas: sdo fins da radiodifusao o “direito de informar e de ser informado,
com rigor e independéncia” e “contribuir para o pluralismo politico, social e cultural”. Uma nova
lei estd actualmente na forja, tendo j& sido aprovada na especialidade pela Comissio de Etica,
Sociedade e Cultura. Mantendo a mesma formulagao para a salvaguarda dos principios da
diversidade, independéncia, liberdade e qualidade, este diploma, contudo, prevé um
alargamento significativo dos limites colocados a concentragao da propriedade: uma mesma
pessoa colectiva ou singular pode deter até 10% do total de licencas atribuidas em Portugal (que
sdo mais de 300); numa mesma area de cobertura, o0 nUmero maximo corresponde a 50% das
licencas. Previsto esta também o incentivo a adopg¢ao de mecanismos de co-regulagao e auto-
regulacdao que deverdao, nomeadamente, ser promovidos pela Entidade Reguladora para a
Comunicacao Social (ERC).

O sector da televisao é dos mais “activos” em termos de producdo legislativa. Neste
dominio - depois da Lei n.2 58/90 que forneceu o enquadramento legal para os primeiros canais
privados em Portugal -, o diploma n.231-A/98 veio contribuir para uma nova liberalizacao
permitindo aos operadores por cabo a distribuicdo de conteudos proprios. Esta lei retirou da
formulacao legal impedimentos de concentragao objectivos, sujeitando a actividade ao regime
geral de concorréncia. A proibicdo de operacdes esta dependente de pareceres vinculativos da
entidade reguladora em circunstancias em que “comprovadamente” o pluralismo esta
ameacado. A Lei n.2 32/2003 manteve o espirito da legislagdo anterior, substituindo apenas a
forma a favor de uma nova terminologia: “fundados riscos para a livre expressao e confronto de
diversas correntes de opinido”. Qualidade, no sentido ‘rigor e independéncia”, assim como
pluralismo “politico, social e cultural’, sao outros principios cuja defesa estd consagrada na lei de
forma genérica. Quatro anos depois, foi publicado um novo diploma (Lei n.2 27/2007) em que a
salvaguarda desses principios é feita de igual forma, com um acrescento apenas para a inclusao
da promocao de “mecanismos de co-regulacao, auto-regulacao e cooperacao entre os diversos
operadores de televisao” por parte da entidade reguladora na “prossecucdo dos valores da
dignidade da pessoa humana, do Estado de direito, da sociedade democratica e da coesdo
nacional e da promogao da lingua e da cultura portuguesas, tendo em consideragcdo as
necessidades especiais de certas categorias de espectadores”.
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As questdes mais substantivas nas leis da televisdo e da radio, relativamente aos
principios de actuacao, dizem respeito a questao das quotas de emissdo em lingua portuguesa
(musica, no caso da radio), de producao europeia e independente. Estas preocupacdes, que
surgiram no contexto de uma temida hegemonia norte-americana na produc¢ao audiovisual e da
consequente necessidade de garantir a cultura portuguesa e europeia, podem inscrever-se
indirectamente na questao da defesa do pluralismo e da diversidade e sao as unicas com limites
objectivos escritos nas leis.

De uma maneira geral, a legislagdo que visa a comunicag¢ao social em Portugal actuou
no sentido de liberalizar o sector, sobretudo no que diz respeito as regras da concentragcdo que
foram significativamente diminuidas. Aplicando a area da informacao e da comunicagdo o
mesmo regime geral de concorréncia que se aplica a empresas de carros ou botdes, a legislagcao
faz depender as proibicdes de vetos da entidade reguladora, sujeita contudo a formulacdes
qualitativas, o que sujeita o parecer a apreciacdes subjectivas. A preocupa¢ao mais evidente
neste dominio é o de garantir a transparéncia da propriedade, “considerada actualmente uma
das melhores formas de realizar a defesa do pluralismo, ajudando a impedir as concentracdes”
(Rabaca, 2002: 419). No campo da salvaguarda dos principios da regulacdo, estamos sobretudo
perante uma defesa genérica nada objectivada em termos de conceito, substancia ou acc¢ao. Por
outro lado, é de salientar ainda os incentivos com caracter legal a mecanismos de auto e co-
regulacao, introduzidos nos diplomas mais recentes da radio e da televisdo e presentes ja de
forma menos clara desde 1999 para a Imprensa. Ou seja, a par da demissdo do Estado na
requlacao da propriedade e numa assertividade conceptual dos principios da regulacao,
encontramos um reforco dos deveres dos actores (empresas e jornalistas) no que diz respeito a
sua actuagdo no sector.

Esta demissdo do Estado teve, contudo, um acto tentado de remissao por parte do
anterior Governo. Uma nova proposta legislativa foi apresentada com vista a colocar limites
objectivos a concentracao da propriedade dos meios de comunicagao social na Optica da defesa
do pluralismo. O diploma foi vetado duas vezes pelo Presidente da Republica e o projecto
acabou por ser abandonado até porque o actual Governo perdeu a maioria parlamentar que lhe
tinha permitido fazer passar o diploma na anterior legislatura. Encontramos nessa proposta uma
clara assumpc¢do de base que liga a limitacdo da concentracdo da propriedade a defesa do
pluralismo e uma tentativa de proteccao da independéncia dos meios de comunicagao social
face a poderes politicos ou econdmicos. A nova proposta de lei ndo visava, contudo, alterar o
actual status quo da concentracdo em Portugal e analisava a questao da defesa do pluralismo
numa perspectiva de controlo da propriedade, a partir da medicao das quotas de mercado. E
mesmo quando o limite maximo permitido as empresas fosse ultrapassado, estavam previstas
solucdes legais para evitar a alienacdao de titulos ou quaisquer outras alteracdes a nivel da
propriedade ja detida.

O objectivo desta proposta, estabelecia o n.2 1 do artigo 1.2, seria a promogao do
pluralismo, independéncia perante o poder politico e econdmico, a divulgacdo da titularidade e
a nao concentragdo nos meios de comunicagao social’, competindo a ERC a verificagao “do
cumprimento das obrigacdes de pluralismo e independéncia proprias dos meios de
comunicagao social do servi¢co publico”’, assim como a adop¢ao de procedimentos “com vista a
promocdo e defesa do pluralismo”. No ambito desta proposta de lei, a quota de 50% (de
circulagdo média no caso da imprensa ou de audiéncias no caso da radio e televisdo) seria o
limite a partir do qual se poderia verificar poder de influéncia e a partir do qual a ERC poderia

"
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instaurar um processo de averiguacdes, a entender existirem riscos para o pluralismo ou para a
independéncia perante o poder politico e econdmico. Uma empresa que fosse alvo de um
processo de averiguacdes ndo seria, contudo, obrigada a alterar a sua composicdo accionista
desde que provasse a “existéncia de expressao e confronto das diversas correntes de opinido” e
garantisse a existéncia de mecanismos de pluralismo e independéncia. O Presidente da
Republica alegou, no veto a este diploma, a falta de um consenso politico alargado que seria
desejavel neste tipo de matérias, assim como o facto de ainda nao ter sido, a data, publicado um
estudo da Comissdo Europeia sobre os indicadores de pluralismo que poderia ter que alterar o
quadro da lei (o que ndo veio a acontecer).

E claro que esta proposta de lei tinha fragilidades, deixando de fora muita da reflexdo
que é feita a nivel académico sobre a conceptualizacao dos principios do pluralismo e
diversidade. Em primeiro lugar, partia de uma assumpcdo clara da ligacao directa entre
concentracdo da propriedade e ameacas ao pluralismo que ndo estd ainda estabelecida pelos
diversos estudos que tém sido realizados sobre esta matéria, onde encontramos, por exemplo,
um estudo do Conselho da Europa (Ward, 2006). Por outro lado, aferia do risco para o
pluralismo apenas a questao das quotas, quando a exploracdo do conceito alerta para a
necessidade de olhar para outras realidades - como os conteudos, os géneros e a producao,
mas também investimentos publicitarios e dependéncia de fontes de informacdo externas
(como as agéncias noticiosas) (Doyle, 2002; La Porte et al, 2007). Por outro lado, ligar a defesa
do pluralismo unicamente a limitagdo da concentracdo da propriedade significa deixar de fora
dimensdes importantes quando se trata de garantir a sua existéncia. Doyle (2002), ainda que
reflectindo sobre a necessidade da regulamentacdo limitar a concentracao e intervir no dominio
da propriedade, assinala a insuficiéncia de uma abordagem de salvaguarda do pluralismo que
actue apenas a esse nivel. O caracter indirecto da relagcdo causa-efeito entre concentracdo dos
media e pluralismo leva a que outras variaveis, para além da diversidade da propriedade, tenham
de ser consideradas, o que tem implicacdes acrescidas em termos de politicas. Esta perspectiva
de analise significa uma outra filosofia para a regulacdo: uma regulacao dita “positiva” e “pro-
activa” que possa alavancar e estimular uma qualquer area de actividade de forma a colmatar
eventuais falhas no cumprimento do interesse publico.

C) A ENTIDADE REGULADORA

Como vimos, dada a natureza genérica e quase abstracta das formulacdes legais no que diz
respeito a defesa dos principios que servem, em principio, o interesse publico, a esséncia e o
espirito da lei precisam de uma entidade mediadora que possa dar corpo e substancia a acgao.
Uma entidade reguladora para o sector da Comunicagao Social estd prevista desde a
Constituicdo da Republica Portuguesa (de 1976), primeiro como Conselho de Informacao
(apenas para 6rgaos da esfera estatal), depois Alta Autoridade para a Comunicacado Social (AACS)
e actualmente ERC.

A AACS, cuja estrutura durou de 1989 até 2004, foi um o6rgdo altamente contestado,
sobrevivendo sob uma chuva de criticas relativamente a sua alegada inoperancia e
preocupacdes pela sua politizagdo. Espirito Santo fala na “faléncia das entidades reguladoras da
comunicagao social em Portugal” (2007: 58), reportando “deficiéncias a nivel de recursos,
meios” e falta de “suficiente influéncia sobre a sociedade e a esfera publica” (2007: 57). Sousa
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refere que a AACS "ndo conseguiu impor-se perante a classe politica nem perante a classe
jornalistica” e que a "percepcdo de que se tratava de uma entidade ineficaz tracou-lhe o destino”
(2008: 29). A desconfianca que pendia sobre a AACS tinha em parte a ver com o envolvimento
forte do Governo na estrutura, ja que era responsavel pela nomeagao de grande parte dos seus
membros. Apesar de algumas tentativas para diminuir a interferéncia governamental na sua
composicao, a AACS ndao conseguiu impor-se num cenario mediatico que tinha como ordem do
dia a independéncia face ao poder politico e acabou por ser extinta, sendo substituida pela ERC.

A ERC, num percurso que ndo tem sido isento de criticas por parte de varios quadrantes
do sector da comunicagao social, ultrapassou, contudo, algumas das inoperancias da sua
antecessora, conseguindo impor-se no espaco publico como um orgao activo. O seu ambito de
actuacao inclui tanto as emissoras comerciais como o servico publico de radiodifusdo, mas nao
inclui servicos audiovisuais lineares, ja que estes nao estao previstos na legislagdo portuguesa. O
vasto ambito de intervencao da ERC abrange ndo sé o conteudo editorial dos media (no que diz
respeito aos principios da regulacao ja enunciados como liberdade de expressao, garantia do
pluralismo e da diversidade, a atencdo a independéncia e rigor da informacao), mas também a
publicidade (o respeito pelos principios legais e limitagcdes de conteudo publicitario, o controlo
da imparcialidade das campanhas publicitdrias do Estado), bem como a propriedade dos meios
de comunicacdo social (obrigacdo de prevenir concentracdo no sector e definicdo dos
"mercados economicamente relevantes” em cooperacdo com a Autoridade da Concorréncia),
licenciamento ou autorizacao formal de operadores de media.

A criagdo da ERC implicou numa mudanca importante no modelo do
organismo regulador. Ao contrario do que aconteceu com a AACS, onde estava garantida a
representacao de diversas instituicdes (politicas, profissional e por parte do publico), a ERC
segue um modelo onde nao existe logica de representacao: o Conselho Regulador tem apenas
cinco membros, todos directamente ou indirectamente (no caso do presidente) eleitos pelo
Parlamento. O modelo global da ERC inclui também um Conselho Consultivo, com 16
membros, onde diversos representantes do sector e do publico tinham lugar, mas este so se
reune duas vezes por ano e as suas declara¢gbes ou recomendac¢des nao sao de natureza
vinculativa. A auséncia de representacdo de interesses e o "reforco notdrio” dos poderes da
entidade reguladora (que vdo da recomendacdo a retirada de licenga), foi motivo de
preocupacdo tanto na profissdo de jornalista (Sousa e Fidalgo, 2010), bem como alvo de criticas
por parte dos empresarios do sector, expressas através de sua confederagcao nacional. O actual
modelo da ERC é claramente um modelo de ‘regulacdo estatal’, que "ndo se confunde com
auto-regulacao (..) nem com co-regulacdo”, como explicou o ministro responsavel pelo
processo numa conferéncia publica (A.S. Silva, 2007: 18).

No contexto da escolha de um novo modelo de regulacdao para substituir a AACS, a
questdo da independéncia (principalmente face ao Governo, mas também perante a industria)
foi talvez a mais sensivel do processo. Duas decisdes centrais tentaram dar resposta a esta
preocupacao: a ERC é apenas responsavel perante o Parlamento e os seus membros tém que
ser eleitos por uma maioria de dois tercos dos votos no Parlamento, a fim de evitar que um
unico partido politico possa dominar do organismo regulador. Apesar de algumas criticas, houve
algum consenso sobre o facto de este novo mecanismo de nomeacado do conselho regulador (o
seu quinto membro, o presidente, € cooptado pelos outros quatro), significar uma melhoria
importante quando comparado com a situacao anterior. Outras regras exigem que 0s membros
nomeados para o conselho regulador ndo devem ter quaisquer vinculos profissionais com
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empresas, sindicatos ou associacdes de proprietarios e ndao deve ter nenhuma fungao no
Governo nacional ou regional nos dois anos anteriores a sua nomeacao. E o facto é que o
Parlamento, como um todo, tem vindo a fazer uma avaliagdo globalmente positiva da ERC
(Assembleia da Republica, 2007).

Ainda assim, nao faltaram criticas a um alegado alinhamento da ERC com o partido que
esta no Governo. Parte desta critica esta relacionada com o facto da ERC também supervisionar
O servico publico da televisdo, cuja administracdo € nomeada directamente pelo Governo.
Contudo, esta preocupacdo nem sempre € baseada em evidéncia empirica, estando mais ligada
as habituais lutas politicas entre os partidos de poder e oposicao. Desde 2007, por exemplo, a
ERC tem vindo a fazer uma monitorizacao extensiva de noticias e informacao no servico publico
de televisdo, a fim de avaliar o seu respeito pelo pluralismo politico, com conclusdes criticas a
sua actuacdo. Embora a metodologia desses estudos tenha levantado algumas duvidas (alguns
jornalistas criticaram a postura predominante quantitativa, argumentando que ndo ¢ o mais
adequado avaliar o pluralismo da informagao apenas pela medicao do tempo de emissao
dedicado a actividades e declaracdes dos diferentes partidos politicos), o facto é que eles foram
bastante criticos para o servi¢co publico de televisao, acusando-o de favorecer o Governo e o
partido no poder.

A hetero-regulagdo estatal do sector dos media ndo esta, contudo, apenas nas maos da
ERC. Dois outros orgaos reguladores devem ser tidos em conta: o ICP-ANACOM e a Autoridade
da Concorréncia. Tendo nos seus estatutos competéncias de ‘regulagdo, supervisdao e
representacao do sector das comunicagdes *, o ICP-ANACOM tem ainda uma vasta gama de
competéncias relativas a questdes que envolvem redes e servicos de comunicagdes electronicas
(espectro, frequéncias, licencas de distribuicdo, etc.). Ainda que ndo abranja a supervisdo e
regulamentacao dos conteudos dos media, os conflitos de competéncia com a ERC podem
surgir, como demonstra o caso recente que envolve a licenga de televisdo digital a PT. A
empresa de comunicacdes pediu a revogagao das licengas, o que a ERC recusou, enquanto o
ICP-ANACOM aceitou. Varias vozes tém sugerido ao longo do tempo uma convergéncia entre
as duas entidades (Sousa, 2008), e alguns investigadores da area tém mesmo defendido que
uma entidade reguladora com as caracteristicas da ERC deveria concentrar-se exclusivamente
no sector audiovisual e convergir progressivamente com o dominio das comunicacdes, o0 que
significa que ela deveria eventualmente fundir-se com o ICP-ANACOM (Cadima, 2007).

Um terceiro orgao regulador deve ser considerado quando se trata de empresas dos
media: a Autoridade da Concorréncia, que tem o poder de fiscalizar e regular todas as questdes
de propriedade, de forma a controlar a concentragao, eventuais abusos de posicao dominante
no mercado, a concorréncia desleal, etc. Tendo em conta o ja falado chumbo a lei especifica
que visava actuar nessas questdes, as regras a serem aplicadas aos media sdo as mesmas que se
aplicam a qualquer outra empresa ou industria. Recentemente, por exemplo, uma empresa foi
proibida de comprar uma participagcao de 30% de um dos dois principais operadores de televisdo
comercial (TVI), porque essa mesma empresa ja detém uma quota de cerca de 20% em outro
grande operador de televisdo comercial (SIC). A operacao foi formal e legalmente proibida pela
Autoridade para a Concorréncia, depois do parecer negativo da ERC.
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D) A COMPLEXA ARQUITECTURA REGULATORIA

Do que foi ja exposto até aqui resulta ja uma primeira leitura: a da que a regulagdo dos media em
Portugal nao se faz por uma unica configuracdo legislativa ou entidade reguladora. Uma
arquitectura mais complexa e densa envolvendo diferentes niveis de ac¢ao sera a imagem mais
adequada para dar conta da regulacao dos media em Portugal. Sousa e Fidalgo (2010) alegam
que o caso portugués demonstra que, apesar da proeminéncia da regulacdo estatal, a eficiéncia
do sistema depende do funcionamento sistémico de toda a construcao regulatoria.

Assim, além dos ja referidos instrumentos legais (Constituicdo da Republica Portuguesa e
legislagBes sectoriais para a Imprensa, Radio e Televisdo) e das trés entidades reguladoras com
competéncias no sector dos media, a arquitectura portuguesa inclui ainda documentos que
envolvem a vertente da auto-regulacao, seja através de diplomas legais como o Estatuto do
Jornalista, seja através de normas internas a profissdo como é o caso do Cdodigo Deontologico
dos Jornalistas Portugueses. Outros mecanismos passam pelos Conselhos de Redaccao e pela
abertura de espacos para os provedores de leitores nos jornais (DN, JN e Publico), assim como
(de acordo com determinacdo legal) no servico publico de radiodifusdo (RDP e RTP). Estes
mecanismos respondem ao facto de que, embora sejam aceites como legitimas as justificacdes
para a regulagao, os media devem ser libertados da influéncia governamental e, assim, “formas
nao estatutarias de regulacdo sao frequentemente apresentadas como a solugao para o dilema
de como reconciliar a regulacao dos media com a liberdade dos media” (Puppis, 2010).

Enquanto regulador dos media, o Estado portugués ndao tem sido apenas legislador,
tendo também um papel fundamental como proprietario e como entidade subsidiaria de outras
empresas. O Estado detém a companhia de Radio e Televisdo Portuguesa (canais RTP para
televisdo e canais RDP para radio) — a quem concessionou o servico publico de radio e televisdo
— além de uma parte significativa da agéncia noticiosa nacional, a Lusa. A justificagao para este
nivel de intervencdo reside na necessidade de garantir aos cidadaos padrbes elevados de
qualidade, na informacdo e na programacdo, de forma a satisfazer os requisitos basicos do
interesse publico. Estimulando, pelo exemplo a outros canais, a qualidade no sistema, o Estado
estara a ter um papel de regulacdo activa. Mesmo que a sua efectivagcao tenha sido, contudo,
contestada e sua adequagao aos propositos enunciados nem sempre tenha sido evidente, a
verdade é que a formulacao do servigo publico e respectivo contrato de concessdao marca uma
posicdo estatal em termos do que devem ser os padrdes a seguir. Outra accao de regulagcao
“positiva” do Estado passa pela subsidiacdo de empresas de media, nomeadamente as de
imprensa regional (além das ja mencionadas empresas concessionarias do servigo publico),
numa medida que visa regular o mercado, garantindo o principio do pluralismo e da diversidade.

A esfera da regulacdo dos media em Portugal tem vindo a integrar, de forma gradual,
mecanismos de auto-regulagdo e co-regulagdo. Ainda que, conceptualmente, estes
mecanismos sejam processos do dominio privado, o Estado impds, como ja vimos nos casos das
leis da Radio e Televisdo e do Estatuto do Jornalista, obrigagcbes aos actores sociais. Estes
mecanismos sdo, de acordo com Moreira (1997), regulagdo ndo-estatal, independentemente da
sua natureza legal publica ou privada. No entanto, podem ser considerados como auto-
regulacao regulada se impostos pelo Estado, como acontece com a Comissao da Carteira
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Profissional de Jornalista que sendo alegadamente um o6rgao de disciplina interno a profissao é
presidido, de acordo com determinacao legal, por um magistrado judicial.

As experiéncias de auto-regulacdo ndo sao abundantes em Portugal. Alguns jornais
diarios em Portugal, nomeadamente o DN, Publico e JIN mantiveram um provedor de leitores —
sendo que actualmente apenas o Publico o tem em funcdes. Foi a imprensa que inaugurou em
Portugal esta figura que visa dar voz ao publico, numa iniciativa de auto-regulagcdo que so
chegou a outros meios (nomeadamente televisdo e radio) por obrigatoriedade legal do servico
publico. Portanto, canais privados audiovisuais ndo aderiram ainda a esta figura de regulagao,
celebrada no ambito do contrato que um meio estabelece com o seu publico. Numa esfera mais
interna de regulacao, encontramos também os conselhos de redacg¢ao e o codigo deontologico
dos jornalistas. Este ultimo documento resulta das preocupagdes éticas proprias de uma classe e
das suas proprias opcdes nessa matéria, sendo que o respeito pelo seu cumprimento esta a
cargo do Conselho Deontoldgico do Sindicato de Jornalistas. Os conselhos de redac¢ao, uma
figura prevista na Constituicdo da Republica Portuguesa, sdo eleitos internamente pelos
jornalistas de cada meio e tém um leque alargado de competéncias. Ainda que nao sendo um
parecer vinculativo, sdo chamados a pronunciar-se na nomeacdo do director, por exemplo,
podendo ainda interpelar essa figura a proposito do funcionamento e conteudo dos proprios
meios. A relevancia desses conselhos de redacgdo varia nos meios de comunicagao social,
apesar de serem altamente valorizados pelos jornalistas (Fidalgo, 2002).

ITI. NOTAS CONCLUSIVAS

A liberdade de expressdo e, consequentemente, de imprensa € uma figura de valor central no
quadro regulatorio nacional. Previsto na lei fundamental de Portugal, a Constituicdo da
Republica Portuguesa, este principio foi ainda plasmado em todas as legislagdes sectoriais que
se seguiram.

O termo governance tem surgido crescentemente na literatura académica e discursos
publicos como um conceito que quer dar conta de uma nova filosofia de regulagcao, des-
centrada, multi-nivel e com crescente participagdo de outras esferas, nomeadamente da
sociedade civil (Raboy, 2004) Se entendido desta forma, a sua concretizagdo esta, contudo,
ainda longe no que diz respeito ao sector em Portugal. Por seu lado, Puppis (2010: 138) propde
a utilizacdo da governance como um conceito analitico implicando “a totalidade de formas de
regras colectivas no sector dos media“, o que permite, afirma, discutir “a interaccdo entre a
requlacdo estatutdria e auto-regulagcao, entre os niveis nacional, regional e global, e entre
formas de regras colectivas e organizacionais” (Puppis, 2010: 144). Nesse sentido, podemos
perceber que a arquitectura global da regulagcao dos media em Portugal responde a diferentes
niveis de responsabilidade e actuacdo e, de acordo com Sousa e Fidalgo (2010), o Estado
continua a ser, apesar da complexificagao e densificagao das ligagcdes entre os diferentes actores
sociais envolvidos no sector dos media, 0 actor mais relevante na esfera da regulacao.

O Estado — como legislador, como responsavel pela entidade reguladora, como
proprietario de media e como entidade financiadora no sistema — esta no centro da mais visivel
tentativa de controlar os comportamentos, sendo o actor mais poderoso também como
resultado da incipiéncia dos outros mecanismos regulatorios: “A co-regulagdo € embrionaria e
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0s proprios jornalistas estdo ainda a lutar para ir além dos modos muitos frageis de auto-
regulacao profissional” (Sousa e Fidalgo, 2010: s/p). A centralidade estatal resultara assim de um
desejo dos poderes publicos e corresponde a objectivos estratégicos claros de imprimir um
rumo a comunicagao social, perante a incapacidade e imaturidade da auto-regulacdo. Neste
contexto, o Estado organiza o sector, preparando os instrumentos legais que orientam a
actividade dos meios de comunicacao social, a0 mesmo tempo que é regulador, no sentido em
que é responsavel pela existéncia de entidades reguladoras — que visam implementar e fiscalizar
o respeito pela lei —, em que impde mecanismos de auto-regulacdo e em que também, sendo
proprietario e financiador, induz visdes normativas no sector que visam ser também reguladoras.
Contudo, a lei é ‘classica’, estd um passo atras do mercado, das inovagdes tecnoldgicas, da
convergéncia de plataformas e de conteudos, criando incertezas e potenciais dificuldades em
termos de accdo da entidade reguladora. Apesar disto e de uma historia recente de dificuldades
cronicas de afirmacgao, a actual entidade reguladora para a comunicacao social tem mostrado
uma maior operancia, sendo percepcionada a varios niveis como mais actuante e eficiente na
requlacao do sector.

Aos cidaddos continua a ser dado um espago muito reduzido de intervengao. A sua
actuacdo tem sido normalmente apenas para “reparar danos”, nomeadamente atraveés da figura
do direito de resposta. Mas tanto esta figura, como os espacos disponibilizados pela ERC para
apresentacao de reclamagdes, tem sido maioritariamente apropriada pelos directorios
partidarios e outras organiza¢des de cariz eminentemente politico. Por outro lado, os cidadaos
portugueses nao estardo ainda, eventualmente, capacitados para essa intervencdo. Ha canais
abertos e ainda que ndo possam ser considerados de grande dimensdo, a verdade é que a
iniciativa por parte da sociedade civil tem sido diminuta. Ha fragilidades dos cidadaos, assim
como dos jornalistas e da maioria das empresas mediadticas, que impedem uma maior
penetracao destas esferas no dominio da regulagcao. No campo da cidadania e da participagao,
ha ainda muito terreno para desbravar em Portugal, sendo que a educacao para os media e a
capacitacao dos cidadaos é o desafio que podera cumprir o designio de uma regulacao mais
participada.
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