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a historia de um processo inacabado de regulamentacao

Introducao

Desde ha muito o tema que vem centrando os debates politicos em torno da questdo
democratica e dos meios de comunicacdo é aquele que diz respeito a regulamentacdo da
Constituicdao de 1988. Passaram-se 24 anos e os artigos da Carta Magna que tratam da
comunicacdo social ndo foram ainda regulamentados pelo Congresso Nacional em sua
totalidade. A falta de regulamentagdo criou um amplo espaco de manutencdo de
monopadlios empresariais e falta de pluralidade e diversidade das perspectivas culturais.

Ainda que algumas tentativas infrutiferas tenham sido tentadas, o que predominou
nesses ultimos 24 anos foi a mais completa falta de regulamentacdao daqueles artigos que
tratam da comunicacao social.

O objetivo do presente artigo é apresentar a breve histéria politica e contemporanea
desta falta de regulamentacdo dos artigos 220, 221, 222, 223 e 224 da Constituicdo Federal
de 1988. Historia esta que acumulou em seu curto periodo diversas disputas no campo social
e politico que, no entanto, permaneceram ocultas da sociedade em geral.

A hipétese levantada neste artigo é a de que a falta de regulamentacdo da
Constituicdo de 88 é um forte exemplo daquilo que Bachrach e Baratz (2011) definiram na
teoria politica como “ndo-decisdo”. Na teoria politica a “ndo-decisdo” ndo significa apenas
que determinada medida ndo seja efetivada, mas sim que recursos politicos sejam
mobilizados de forma que aquela determinada medida ndo entre sequer na agenda publica
ou que tenha meios de ser aprovada. Acreditamos ser este o caso da falta de
regulamentacdo de alguns artigos da Constituicao de 88 que tratam da comunicacao.

A Constituicao Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 traz em seu corpo um capitulo destinado apenas a
comunicagdo social. O Capitulo 5 do Titulo VIII da Constitui¢do intitulado “Da comunicagao
social” esta dividido em 5 artigos: 220; 221; 222; 223 e 224. Tal espago ocupado na Carta
Magna demonstra claramente a preocupac¢do que o constituinte de 87-88 teve com o tema
da comunicagdo social e da necessidade de sua legislagdo. Como nos mostra Lattman-
Weltman (2008), o constituinte teve a clara preocupacdo de evitar a manutencdo da
desregulacdo neste tema tdo importante.

Foi assim, por exemplo, que em seus artigos relativos a comunicac¢do social
(capitulo V do titulo sobre a ordem social), a Constituicdo ao mesmo tempo
reiterou a tradicdo liberal de garantia de ampla e irrestrita liberdade de
expressdo, e introduziu (ou reestruturou) principios novos e importantes ao
prever, entre outras coisas: a defesa, em legislagao federal complementar,
da pessoa e da familia diante do poder da midia (particularmente o radio e
a televisdo); uma série de principios norteadores da producdo audiovisual e,
portanto, também das eventuais politicas de concessdo que, por sua vez,
passam a ser ratificadas, ou canceladas, pelo Congresso Nacional; e, por
ultimo, mas ndo menos importante, a instituicdo de um conselho de
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comunica¢do social para a salvaguarda dos efeitos previstos em suas
diretrizes. Ndo ha duvida, portanto, de que principios, digamos
moderadores de uma certa tradicdo liberal — ou doutrinariamente
ultraliberal — nacional, em matéria de informacdo, e que ja haviam se
manifestado no contexto autoritdrio pds-64, sofreram uma inflexdo de
carater republicano ao longo da redemocratizagdao, sendo acolhidos pela
Assembleia Nacional Constituinte, no sentido de reconstruir os principios
gerais da ordem (re)nascente (LATTMAN-WELTMAN, 2008, pg 42).

No dmbito da sociedade civil organizada o debate em torno da democratizacdo da
comunicacdo encontrou seu espaco na década de 80 através da Frente Nacional por Politicas
Democraticas de Comunicagdo, que mais tarde, na década de 90, constituir-se-ia no atual
Férum Nacional Pela Democratizagdo da Comunicagdo (FNDC). O objetivo da Frente era
influenciar a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-88 nos temas acerca da
comunicagao social.

Apds algum esforco a Frente conseguiu reunir assinaturas suficientes para apresentar
a Emenda Popular n: 91 para a ANC. A Emenda continha a criagdo do Conselho de
Comunicacdo Social e o monopdlio estatal das telecomunicacdes. A proposta da sociedade
civil seguiu todos os procedimentos formais necessdrios e teve que ser aceita pelo deputado
Bernardo Cabral (PMDB-AM), relator da comissdo de sistematizacdo da ANC. Assim
despachou o deputado Bernardo Cabral:

Subscrita por 111.192 eleitores e apresentada pelas entidades acima
designadas, a presente emenda visa constituir o monopdlio estatal das
telecomunica¢des e a criacdo do Conselho Nacional de Comunicagoes.
Competindo a este Colegiado, nesta fase dos trabalhos analisar a proposta
apenas em seus aspectos formais e considerando que a iniciativa ora sob
exame , segundo as informac¢des da secretaria, atende as exigéncias
previstas no art. 24 do Regimento Interno para sua regular tramitagdo, meu
parecer é no sentido de que esta Comissdo se manifeste pelo recebimento
da Emenda Popular no. PE-00024-5, reservada a apreciacdo de mérito para
a ocasido propria. (Emendas Populares da ANC)

Além disso, a Emenda Popular foi bem recebida pela deputada Cristina Tavares
(PMDB-PE), relatora da Subcomissdo da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo. Cristina
Tavares foi uma importante interlocutora dos movimentos sociais na subcomissdo da ANC,
em especial daqueles que debatiam a democratizacdo dos meios de comunica¢do como, por
exemplo, a Federacdo Nacional dos Jornalistas (FENAJ). As subcomissGes eram os primeiros
foruns de debates e votacdes dentro do processo decisorio da ANC. A proposta transformada
em relatdrio por Tavares era bastante ousada ao propor, inclusive, que o Conselho de
Comunicacao Social fosse o responsavel por conceder ou autorizar a utilizacdo das
frequéncias ou canais de radiodifusdo entre outros dispositivos.
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Contudo, ndo é preciso dizer que a proposta da sociedade civil incorporada pela
deputada Cristina Tavares nao foi bem aceita pela maioria conservadora da Constituinte.
Tanto na Subcomissdo da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagéo e na Comisséo da Familia,
da Educagdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo em que estava
vinculada, quanto na Comissdo de Sistematizagdo a tentativa de aprovar a proposta de
Tavares foi obstruida, obstaculizada, boicotada. Nas palavras da deputada,

Eu gostaria de registrar também, Sr. Presidente (...) que, pela
terceira vez, ndo conseguimos votar o Capitulo das Comunica¢des. Foi
tumultuado na subcomissdo; foi tumultuado na Comissdo; e, agora,
novamente, lamento que os membros da Comissao de Sistematizagdo nao
tenham dado oportunidade para vencermos ou perdermos, no voto, aqui,
na Comissdo de Sistematizagdo. Foi a terceira vez que ndo conseguimos
votar. Quero registrar, Sr. Presidente, que havia um acordo entre as
liderancas e entre membros desta Comissao, independente de partidos e
ideologias, para o monopdlio estatal das telecomunicagées (...) Tenho a
certeza de que ganharemos no Plendrio da Assembleia Nacional
Constituinte. (APUD PILATTI, 2008, pp 189).

Na Subcomissdo da Ciéncia e Tecnologia e da Comunica¢do a correlacdo de forcas era
favoravel aos conservadores. Dos 21 membros da subcomissdao, 13 eram conservadores, 6
progressistas e 2 moderados (PILATTI, 2008, pp 84). A proposta progressista de Cristina
Tavares apresentada em 13 de maio de 1987 causou enorme incobmodo nesta maioria
conservadora. Bastaria dizer neste momento que grande parte dos constituintes eram eles
mesmos proprietarios de radiodifusoras espalhadas por todo o pais. A forma como o
governo de José Sarney (PMDB-MA) constituiu maioria no parlamento através da distribui¢do
dessas concessdes operadas pelo ministro das comunica¢des Antonio Carlos Magalhdes (PFL-
BA) é amplamente conhecida pela literatura especializada (LIMA, 1987; PILATTI, 2008, pp
84).

A resposta conservadora ao relatdrio de Tavares veio logo em seguida através de uma
Emenda apresentada pelo constituinte José Carlos Martinez, deputado pelo mesmo partido
de Cristina, o PMDB. José Carlos Martinez era um conhecido representante das empresas de
comunicacdo, sendo ele proprio dono de algumas concessdes no Parand. A Emenda
apresentada por Martinez tinha o carater de suprimir o relatério anterior de Tavares.

Veio na forma de um destaque, uma emenda supressiva a proposta da
relatora. A Emenda Martinez foi apresentada em 22 de maio de 1987,
praticamente uma semana depois da leitura, na subcomissao, do relatério
de Cristina Tavares. Esta emenda extinguia o Conselho Nacional de
Comunicacdo proposto no relatério de Cristina Tavares. Em seu lugar,
construia um sistema baseado na separagao dos poderes (BIGLIAZZI, 2007).

De acordo com a Emenda Martinez, o poder legislativo seria mais legitimo do que
qualquer conselho, ou seja, caberia ao Congresso Nacional a tarefa de definir temas como
autorizacdes e renovacgdes de concessdes em didlogo com o poder executivo e judiciario.
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Em 9 de junho de 1987 a confusao no debate passou a acontecer na Comisséo da
Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo. Assim
como havia ocorrido na subcomissdo, o relator da comissdao, deputado Artur da Tavola
(PMDB-RJ), apresentou um relatdrio progressista, favoravel aos temas relacionados a
democratizacdo da comunicacdo. Entretanto, tal qual na subcomissao, a correlacdo de forcas
ali também era desfavoravel para os progressistas que tinham apenas 22 membros titulares
contra os 40 conservadores (PILATTI, 2008, pp 138).

O conflito acentuou-se tanto que a Comissdo da Familia, da Educacgdo, Cultura e
Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunica¢Go acabou sendo a Unica a ndo remeter
para a Comissdo de Sistematiza¢do um relatério.

Do embate politico entre as duas propostas - inicialmente o relatério Tavares versus
Emenda Martinez e posteriormente o relatério de Artur da Tavola versus substitutivo da
maioria - uma nova proposta teve que ser formulada contemplando elementos dos dois
grupos para ser aprovada no Plenario da ANC. A solucdo encontrada através de amplo
acordo para a votacdo foi a aprovacdo do que hoje conhecemos da Constituicdo. Ou seja, por
um lado foi aprovado o Conselho de Comunicacao Social através do artigo 224. Por outro
lado, o préprio artigo 224 afirma que ele é apenas um 6rgdo auxiliar do Congresso enquanto
o artigo 223 passa a tarefa de autorizar ou renovar concessOes para o poder executivo e para
o poder legislativo. No que diz respeito ao monopdlio estatal das telecomunicacbes foi
instituido o inciso Xl do artigo 21 da Constituicdo aprovando a proposta gracas a um acordo
entre conservadores e progressistas que levava em consideragdo outras votagoes.
Desnecessdrio dizer, portanto, que os conservadores foram mais contemplados do que os
progressistas.

Com o acordo, pela primeira vez uma constituicdo brasileira teria, como
pretendiam os progressistas, um capitulo sobre comunica¢do social que,
embora estabelecesse o controle do Congresso Nacional sobre as
concessdes de radio e televisdo, tinha seu conteldo geral mais proximo das
preferéncias dos conservadores (PILATTI, 2008, pp 274).

O Conselho de Comunicacdo Social (Artigo 244)

Logo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal em 5 de outubro de 1988 iniciaram-
se as tentativas de regulamentacdo daqueles textos ali aprovados. No ambito da
comunicagdo, a primeira das tentativas seria aquela destinada a regulamentar o artigo 224
da Constituicdo, ou seja, instituir o Conselho de Comunicagao Social, 6rgao auxiliar do
Congresso Nacional responsavel pela efetividade dos artigos 220, 221, 222 e 223.

Tal tentativa foi feita pelo senador Pompeu de Souza (PMDB) que apresentou em 16
de fevereiro de 1989 o Projeto de Lei do Senado 5/1989. A proposta foi bem sucedida. No dia
30 de dezembro de 1991 o Congresso aprovou a lei 8.389/1991 que regulamentou o artigo
224 da Constituicdo Federal ao instituir o Conselho de Comunicagdo Social.
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De acordo com o artigo 4 da lei 8.389/1991 o Conselho seria constituido de 13
conselheiros:

| - um representante das empresas de radio;

Il - um representante das empresas de televisao;

lIl - um representante de empresas da imprensa escrita;

IV - um engenheiro com notérios conhecimentos na area de comunicagdo social;
V - um representante da categoria profissional dos jornalistas;

VI - um representante da categoria profissional dos radialistas;

VIl - um representante da categoria profissional dos artistas;

VIII - um representante das categorias profissionais de cinema e video;

IX - cinco membros representantes da sociedade civil.

No entanto, em que pese o fato do artigo 8 da lei 8.389/1991 afirmar que o Conselho
de Comunicacdo Social seria eleito em até sessenta dias apds a publicacdo da lei e instalado
em até trinta dias ap6s a sua eleicdo, ndo foi o que ocorreu. Apesar de sua tramitacao ter
acontecido em um periodo curto — menos de dois anos — sua instalagdo demoraria ainda
muito tempo para ocorrer.

Foram dez anos entre 1992 — ano em que o Conselho deveria ter sido instalado — e
2002 — ano da posse da primeira diretoria. Muitas foram as varidveis que colaboraram para a
ndo-instalacdo. Entre os obstaculos podemos citar: definicdo de critérios para a indica¢do dos
representantes; regulamentagdao de um sistema de eleicdo pelo Congresso Nacional;
auséncia de entidades representativas de carater nacional de algumas categorias
profissionais; e a existéncia de mais de uma entidade representativa da imprensa escrita e da
televisdo (SIMIS, 2010). Foram necessarios dez anos para dirimir os problemas de modo que
apenas em 5 de junho de 2002 o Congresso aprovou a eleicdo do Conselho através de uma
chapa Unica.

No dia 5 de junho de 2002, em sessdo do Congresso Nacional, a Presidéncia
do Senado estabeleceu normas regulamentando a eleicao do Conselho de
Comunicacdo Social e senadores e deputados foram convidados a votar
"sim" ou "ndo" em relagdo a cédula Unica com a chapa completa dos
candidatos a titulares e suplentes do Conselho, que seriam considerados
eleitos caso obtivessem a maioria dos votos. A eleicdo processou-se com
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sucesso, obtendo-se o seguinte resultado: na Camara dos Deputados,
votaram 286 deputados, sendo 217 votos "sim", 13 votos "ndo", 54 votos
em branco e 2 votos nulos. No Senado Federal, votaram 58 senadores,
sendo 49 votos "sim", 4 votos "nao", 5 votos em branco e nenhum voto
nulo (SIMIS, 2010).

Em menos de um més apds ter sido eleito, o Conselho realizou sua primeira reunido
em 25 de junho tendo eleito José Paulo Cavalcanti Filho como presidente e Jayme Sirotsky
como vice-presidente.

Mas qual teria sido a variavel predominante responsavel pela eleicdo do Conselho no
ano de 2002? Sem duvida a resposta para tal pergunta encontra-se na Emenda
Constitucional 36 de 2002 que regulamentou o artigo 222 da Constituigdo. Essa Emenda
Constitucional disciplinou a participagdo do capital estrangeiro nas empresas de
comunicacdo do pais. Mas para que essa emenda de interesse direto dos grandes
empresarios fosse aprovada seria necessario a criacdo do Conselho. Mais adiante trataremos
deste tema, mas antes retornaremos para outro dispositivo da Constituigao.

A regionalizacao da producao cultural (Artigo 221)

A segunda tentativa conhecida de regulamentacdo do tema da comunicacdo
aconteceu dois anos apos a promulgacdo da Constituicdo, com o Projeto de Lei 256/1991 de
autoria da deputada federal Jandira Feghali (PCdoB-RJ). O escopo do projeto tratava da
regulamentacdo do inciso Il do artigo 221. Este artigo afirma que:

Art. 221. A producdo e a programacdo das emissoras de radio e televisdo
atenderdo aos seguintes principios: | - preferéncia a finalidades educativas,
artisticas, culturais e informativas; Il - promog¢do da cultura nacional e
regional e estimulo a produg¢do independente que objetive sua divulgagao;
lll - regionalizagdo da producgdo cultural, artistica e jornalistica, conforme
percentuais estabelecidos em lei; IV - respeito aos valores éticos e sociais
da pessoa e da familia.

O projeto tratava, portanto, da regionalizacdo da programacdo artistica, cultural e
jornalistica das emissoras de radio e televisdo. Na pratica seriam criadas cotas para
programas culturais na grade das emissoras. De acordo com a proposta,

As "emissoras de radio e televisdo ficam obrigadas a exibir em sua
programacao didria, de 7:00 as 23:00 horas, um minimo de 30% (trinta por
cento) de programas culturais, artisticos e jornalisticos totalmente
produzidos e emitidos no local de sua sede, sendo um minimo de 15%
(quinze por cento) de programas culturais e artisticos e um minimo de 15%
(quinze por cento) de programas Jornalisticos (PL 256/1991).

De fato, grande parte da programacdo cultural da televisdo brasileira sempre foi
produzida em grandes centros como S3o Paulo e Rio de Janeiro. Garantir a regionalizacdo da
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producdo por um lado serviria ao interesse de aquecer a economia cultural das regides
periféricas, e por outra via, valorizaria as culturas regionais e periféricas que ndao possuem
espaco nos grandes meios de comunicacao.

De acordo com um amplo estudo realizado pelo Observatério do Direito a
Comunicagao em 11 capitais brasileiras, a média de programacgdo produzida localmente seria
de menos de 11%, valor bem inferior que a meta minima de 30% proposta pelo PL 256/1991.
(Ver nota 1/).

Caberia notar no mesmo estudo supracitado que a tv publica seria a Unica emissora a
chegar perto do indice de 30% de programacdo local. A comparagdo entre os canais ficaria
assim: TV Brasil 25,55%; RedeTV 12,2%; Record 11,2%; CNT 9,14%; SBT, 8,6%; Band 8,56%; e
Globo com 7%.

O projeto da deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ) foi apresentado em 12 de marco de
1991. Todavia, viria a ser aprovado na Camara dos Deputados apenas em 2003, ou seja, 12
anos apos a sua apresentacdo. Em 13 de agosto de 2003 o PL 256/1991 teve sua redacdo
final aprovada pela Comissdo de Constituicdo e Justica, a mais importante da Cadmara, sendo
remetido para o Senado em 27 de agosto de 2003. O projeto agora teria que passar pela
aprovacao do Senado para depois chegar a sancdo presidencial.

O fato de o projeto ter sido aprovado na Camara em 2003, logo no primeiro ano do
governo Lula, do qual a autora fazia parte da base aliada, sinalizou que talvez o projeto viesse
a tramitar com mais facilidade a partir de entdo. Contudo, o tempo demonstrou que tal
interpretacao era equivocada. Passaram-se os 8 anos do governo Lula e o projeto ndao entrou
em tramitacdo no Senado demonstrando a falta de interesse dos senadores e do préprio
governo no projeto. Mesmo o fato da deputada Jandira Feghali ter se tornado em 2011 a
presidenta da Frente Parlamentar da Cultura - o que ampliou consideravelmente seu poder
de pressdo sobre a agenda do Congresso — ndao impediu que a proposta continuasse
arquivada no Senado.

Os principais adversarios do projeto no Senado, assim como ja havia ocorrido na
Camara, eram os empresarios do setor de publicidade, além das préprias emissoras.
Conforme podemos observar em ata da reunido do Conselho de Comunicagdao Social
realizada em 2 de marco de 2004 sobre o tema, a resisténcia do setor empresarial era
enorme. Os argumentos invariavelmente passam pela necessidade de seguir a légica do
mercado em detrimento dos interesses da sociedade. E o que podemos observar, por
exemplo, no relato abaixo feito pelo representante da Associa¢do Brasileira de Anunciantes —
ABA durante a reunido.

Atendendo a solicitacdo desse Conselho, a ABA - Associacdo Brasileira de
Anunciantes vem expor suas consideracGes a respeito da questdo da
regionalizacdo da producdo da programacdo de radio e televisdo.
Defendemos que as regras de regionalizacdo da programacdo da televisao
aberta e fechada, bem como do rddio, precisam seguir a tendéncia natural
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do mercado e ndo ser contra ela. A criagdo de “espacos artificiais” na
programacdo dos veiculos de comunica¢do social tende apenas a gerar
“desertos de audiéncia” que ndo irdo cumprir os objetivos propugnados
pela Constituicdo e ainda trardo consequéncias danosas para as finangas
dos veiculos de comunicagdo que, de modo geral, vém enfrentando sérias
dificuldades econémicas (BRASIL, 2004).

A mesma légica comercial foi seguida pelo representante da Associacdo Brasileira de
TV por Assinatura — ABTA.

O PLC 59/03 (PL-256/91) propde-se a regulamentar o inciso Ill do art. 221
da Constituicdo Federal, referente a regionalizacdo da programacdo das
emissoras de radiodifusdo (radio e televisdo). Os servicos de TV por
Assinatura ndo constituem servicos de radiodifusdao, mas, sim, servicos de
telecomunicag¢des. Dessa forma, ndo é pertinente a inclusdo de referéncia
aos servicos de TV por Assinatura nesse projeto (BRASIL, 2004).

Por fim, ainda na mesma reunido o representante da Rede Inter TV, afiliada da Rede
Globo, deixou claro a posicdo da empresa:

Medidas coercitivas, que tentem uniformizar programacdes de televisao,
nao terdo o resultado esperado. Acabam piorando as coisas. (...) Aplicada a
todas as emissoras, sem critérios rigorosos, a consequéncia dessa imposicdo
seria: queda de audiéncia, em primeiro lugar; queda de faturamento em
segundo lugar. Finalmente, deterioracdao dos servicos, dos equipamentos,
da qualidade de video — e assim por diante. As programacdes de rede, que
inspiram em alguns a suspeita de monopdlio, sdo a consequéncia de uma
escolha livre e democrética do publico, que percebe, melhor do que todos,
0 que tem e o que ndo tem qualidade. E inconcebivel imaginar o povo
brasileiro pronunciando-se pela extingdo das novelas, dos grandes
noticidrios, dos shows de carissima produgdo. E preciso ndo colocar esse
legitimo interesse geral do povo em posicdo subalterna (BRASIL, 2004).

A reunido contou ainda com opinides de professores e representantes de produtoras
de contelddo independentes interessados na aprovagao do projeto. Todavia, seria
desnecessario dizer que o poder de influéncia na conformagdao da agenda parlamentar
desses atores € infinitamente menor que aquela dos empresarios que detém as atuais
concessdes e linhas de publicidade. A maior prova dessa assimetria é o préprio
arquivamento do PL no Senado.

O fim do monopolio estatal das telecomunica¢des (EC 08/1995)

Apds muito debate na Constituinte o monopdlio estatal das telecomunicacdes havia
sido garantido na Constituicdo de 1988 através do artigo 21, inciso Xl, que afirmava que,

Art. 21: Compete a Unido: (...) explorar, diretamente ou mediante concessao
a empresas sob controle acionario estatal, os servicos telefonicos,
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telegréficos, de transmissdo de dados e demais servicos publicos de
telecomunicagdes, assegurada a prestacdo de servigos de informagdes por
entidades de direito privado através da rede publica de telecomunicagdes
explorada pela Unido.

Entretanto, como era esperado, o monopdlio estatal dos meios de comunicacido
sofreu retrocesso sete anos depois em 15 de agosto de 1995 com a aprovagao da Emenda
Constitucional 08 de 1995. A nova emenda constitucional retirava a expressdo “empresas sob
controle acionario estatal” do artigo 21, acabando na pratica com o monopdlio estatal. De
acordo com a EC 08/1995 a nova redacdo do artigo 21 da Constituicdo passaria a vigorar da
seguinte maneira,

Art. 21: Compete a Unido: (...) explorar, diretamente ou mediante
autorizacdo, concessdao ou permissao, os servicos de telecomunicac¢des, nos
termos da lei, que dispord sobre a organiza¢do dos servigos, a criacdo de um
drgdo regulador e outros aspectos institucionais.

A nova redacdo do artigo 21 da Constituicdo apresentava a necessidade de “criacdo
de um 6rgdo regulador” tendo em vista o espaco aberto para a atuacdo das empresas
privadas. Assim foi feito dois anos depois, em 16 de julho de 1997, ao ser aprovada a Lei
9.472 — Lei Geral de Telecomunica¢des (LGT) —, que autorizou o governo a criar a Anatel
(Agéncia Nacional de Telecomunicacdes). A mesma lei em seu artigo 187 autorizou o poder
executivo a privatizar a Telebrds entre diversas outras empresas de comunicacdes ligadas ao
governo.

No ano seguinte, em 29 de julho de 1998, a Telebras foi privatizada através de 12
leildes na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro. A privatizagdo rendeu cerca de RS 22 bilhdes
para o governo federal. Mas junto com o lucro do governo vieram as denuncias de corrupgao
no processo conhecido como “privataria tucana” (RIBEIRO JR, 2011).

O capital estrangeiro nas empresas de comunicacao (Artigo 222)

A propriedade legal das empresas de comunicag¢do no Brasil é regida pelo disposto no
artigo 222 da Constituigdo. Este artigo foi o segundo do capitulo da comunicagao social a ser
regulamentado. Conforme aprovado em 88, as empresas de comunicacdo no Brasil ndo
poderiam ter participacdo de pessoas juridicas nem de estrangeiros. De acordo com o artigo
aprovado em 88,

Art. 222. A propriedade de empresa jornalistica e de radiodifusdo sonora e
de sons e imagens é privativa de brasileiros natos ou naturalizados ha mais
de dez anos, aos quais caberd a responsabilidade por sua administragao e
orientagdo intelectual.

§ 12 - £ vedada a participacdo de pessoa juridica no capital social de
empresa jornalistica ou de radiodifusdo, exceto a de partido politico e de
sociedades cujo capital pertenca exclusiva e nominalmente a brasileiros.
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Para as empresas brasileiras que atuavam na area da comunicacdo, o artigo 222
funcionava como uma camisa de forca para a possibilidade de capitalizacdo e arrecadacao de
novos investimentos. A modificagao do dispositivo constitucional era imperativa para esses
empresarios. E assim foi feito. Quase 14 anos apds a promulgacao da Constituicdo Federal,
em 28 de maio de 2002 foi aprovada a Emenda Constitucional 36 que versou sobre a
regulamentacdo da entrada do capital estrangeiro nas empresas de comunica¢do no Brasil.
De acordo com a EC 36/2002 o artigo 222 passou a vigorar com a seguinte redacgdo:

Art. 222. A propriedade de empresa jornalistica e de radiodifusdo sonora e
de sons e imagens é privativa de brasileiros natos ou naturalizados ha mais
de dez anos, ou de pessoas juridicas constituidas sob as leis brasileiras e
gue tenham sede no Pais.

§ 12 Em qualquer caso, pelo menos setenta por cento do capital total e
do capital votante das empresas jornalisticas e de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens devera pertencer, direta ou indiretamente, a brasileiros
natos ou naturalizados ha mais de dez anos, que exercerdo
obrigatoriamente a gestdo das atividades e estabelecerdo o conteudo da
programacao.

Com a aprovacao da emenda a Constituicdo passou a permitir a entrada de pessoas
juridicas na administracdo das empresas de comunicacao, além de autorizar que até 30% do
capital dessas empresas fosse estrangeiro. Tal medida foi fundamental para algumas
empresas brasileiras de comunicacdo que naquele momento enfrentavam dificuldades
financeiras causadas pela rigidez econmica caracteristica da década de 90 no pais.

Apesar da emenda ter sido aprovada em maio de 2002, ainda seriam necessarias
algumas medidas legais que garantissem sua efetivacdo. Para tanto, no mesmo ano, em 20
de dezembro — minutos finais do governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) — foi
aprovada no Congresso Nacional a Lei 10.610/2002 que disciplinava a participa¢do de capital
estrangeiro nas empresas jornalisticas e de radiodifusao.

Para os empresarios do setor era fundamental que a lei de regulamentacdo do
dispositivo constitucional fosse aprovada imediatamente, pois Luis Inacio Lula da Silva (PT)
havia sido eleito no més anterior e tomaria posse como presidente do pais em janeiro de
2003. A posse do governo Lula causava o desconforto dos empresarios do setor que
preferiram n3do arriscar e garantir que a lei fosse modificada ainda no fim do governo de
Fernando Henrique Cardoso.

A pressdo dos empresarios fez com que o presidente Fernando Henrique Cardoso
apresentasse em 2 de outubro de 2002 a Medida Proviséria No. 70 que tratava do tema. A
rapida tramitagao fez com que em dois meses a MP fosse convertida na Lei 10.610, que -
como foi dito - foi aprovada em 20 de dezembro daquele ano.

Como ja vimos em secdo anterior deste artigo, logo apds a aprovacao da Emenda
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Constitucional 36 em 28 de maio, o Congresso Nacional elegeu o Conselho de Comunicacao
Social (CCS) em 5 de junho. Agora podemos responder de forma mais clara qual o motivo
para a instalagao do CCS naquele momento — ou seja, 10 anos apds sua criagdo em lei. O
Conselho s6 foi instalado naquele momento gragas ao acordo estabelecido entre oposicdo e
governistas no Congresso em torno da aprovacdo da Emenda 36. De acordo com Simis
(2010), “com a entrada do capital estrangeiro nas empresas de comunicag¢do, a importancia
do Conselho redobrava, pois caberia a ele fiscalizar essa entrada de capital”.

Monopolio ou oligopolio privado dos meios de comunicacao (Artigo 220)

Como vimos até agora, o Constituinte de 87/88 teve uma clara preocupa¢do com a
necessidade dos meios de comunicacdo serem bens publicos, com limites a participacdo de
empresas privadas e até mesmo estrangeiras nesse ramo. Essa preocupa¢do encontra seu
ponto alto na Constituicdo no artigo 220, paragrafo 52, quando afirma que os meios de
comunicacdo privados no pais ndo podem ser objeto de monopdlio ou oligopdlio.

Art. 220. A manifestacdio do pensamento, a criagcdo, a expressdo e a
informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer
restricdo, observado o disposto nesta Constitui¢do.

§ 52 - Os meios de comunicac¢do social ndo podem, direta ou indiretamente,
ser objeto de monopélio ou oligopdlio.

Mas, se no mundo ideal da Constituicdo o monopdlio e o oligopdlio privado das
comunicagdes € proibido, no mundo real sabemos que a sociedade e o mercado nao
funcionam dessa forma. A completa falta de regulamentacdo deste dispositivo constitucional
permite que ainda hoje pouquissimas empresas e familias sejam responsaveis por
praticamente tudo o que se Ié nos jornais e revistas, ouve nas radios ou assiste na televisao.
A falta dessa regulagao faz surgir dois perigos imediatos: do ponto de vista da sociedade o
perigo da falta de pluralidade de informacdes; do ponto de vista do mercado o perigo da
falta de livre concorréncia. Como nos mostra Saravia,

Outra drea importante é a regulacdo da propriedade dos meios de
comunicag¢do. A concentracdo da propriedade em poucos donos poria em
perigo a governabilidade e o exercicio dos direitos dos cidadaos. Seria, por
outro lado, uma ameaca a livre concorréncia, na medida em que propiciaria
a formagdo de monopdlios, cartéis e outras praticas lesivas ao mercado
(2008: 67).

A falta de pluralidade ¢é visivel e constantemente destacada pela literatura
especializada. Na televisdo aberta sdo apenas 7 emissoras: TV Brasil; Globo; RedeTV!; Band;
Record; SBT e CNT. Sendo cada uma dessas empresas privadas controladas por anos e mais
anos pelas mesmas familias como Marinho, Abravanel, Macedo etc. Tal cendrio fica bem
claro em estudo de James Gorgen (2008),

Conforme os dados levantados nas empresas e no Ministério das
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Comunicac¢les, as seis principais redes privadas nacionais (Globo, SBT,
Record, RedeTV!, Bandeirantes e CNT) controlavam 667 veiculos (TVs, radios
e jornais) vinculados diretamente a essas empresas ou, indiretamente, a
140 grupos regionais. Juntas, essas seis redes vinculavam-se a 90% das
emissoras de TV do pais (GORGEN, 2008: 209)

Um dos encaminhamentos possiveis para a regulamentacdo deste artigo passa pela
proibicdo da propriedade cruzada dos meios de comunicacdo, ou seja, a proibicdo de que
uma mesma empresa detenha em uma mesma localidade jornais, radios, revistas e
televisGes. Proibida em muitos paises do mundo desenvolvido, a pratica da propriedade
cruzada é comum no Brasil onde, por exemplo, as Organizacdes Globo possuem ao mesmo
tempo o jornal O Globo, a Revista Epoca, as Radio Globo e CBN, uma concessdo de televisdo
aberta e canais na televisao por assinatura.

Curiosamente, a possibilidade de propriedade cruzada ainda existente no Brasil ndo
existe em praticamente nenhum outro pais do chamado primeiro mundo. Estados Unidos,
Franca e Inglaterra sdo exemplos de paises desenvolvidos que ndo permitem tal
possibilidade.

Paises como Estados Unidos, Franga e Reino Unido adotam esses limites por
entenderem que a concentracio de vozes afeta suas democracias. E
importante notar que nesses paises esses limites sdo antigos, mas tém sido
revistos e, via de regra, mantidos — ainda que relaxados, em alguns casos.
Mesmo com todos os processos liberalizantes, revisGes regulares de seus
marcos regulatérios e convergéncia tecnoldgica, esses paises seguem
mantendo enxergando a propriedade cruzada como um problema (BRANT,
2011).

Propriedade cruzada que causa enorme temor nesses grandes empresarios. Um
pequeno exemplo do temor midiatico é o editorial do grupo RBS de 31 de janeiro de 2011
em que defende que “o pais nao perca tempo e energia com impasses ultrapassados, como o
do veto a propriedade cruzada”. Afinal de contas, sem a propriedade cruzada o grupo RBS
nao seria responsavel pelo monopdlio das informagdes nos estados do sul do Brasil. O fim da
propriedade cruzada é, portanto, uma medida liberalizante que, contraditoriamente, é
atacada pelos defensores das doutrinas econdmicas liberais no Brasil.

Consideragoes finais

Como pudemos observar ao longo deste artigo, o processo regulatério dos artigos
relacionados a comunicacdo na Constituicdo Federal de 1988 foi longo e permanece
inacabado. Passaram-se quase 25 anos desde a promulgacdo da Carta Magna sem que
muitas daquelas diretrizes aprovadas pelo poder representativo maximo de nosso pais
tenham sido plenamente efetivados.

Neste longo processo de disputa e conflito, dois lados ficaram evidenciados: os
empresarios hegemonicos nos meios de comunicacao versus aqueles que defendem a
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democratizacdo da comunicacdo. Os primeiros sempre mais vitoriosos que os ultimos. Dos
cinco artigos da Constituicdo (220, 221, 222, 223 e 224) que propusemo-nos a estudar,
apenas dois foram regulamentados, quais sejam, os artigos 222 e 224. A regulamentacdo
desses dois artigos so6 foi possivel, pois interessava diretamente aos empresarios majoritarios
do setor.

A regulamentacdo do artigo 222 em fins de 2002, nos ultimos momentos do governo
de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), demonstra claramente a preocupac¢do do setor com a
chegada de um novo governo desconhecido. Preocupa¢do que o tempo demonstrou ser
infundada ja que a presidéncia de Luis Inacio Lula da Silva (PT) manteve na agenda os
interesses dos grandes empresarios. Com a regulamentacdo do artigo 222 as empresas
brasileiras de comunicacdo puderam ser capitalizadas com recursos estrangeiros além de
constituirem-se através de empresas juridicas, praticas proibidas pela Constituicdo até entdo.

Do mesmo modo, a instituicdo do Conselho de Comunicag¢do Social prevista pelo
artigo 224 e regulamentada por lei em 1992, s6 aconteceu em 2002. Afinal de contas, os
dispositivos possibilitados pela regulamentacdo do artigo 222 exigiam necessariamente o
CCS como drgao fiscalizador.

Contudo, se por um lado foram aprovados os artigos de interesse dos grandes
empresarios do setor, por outro, aqueles dispositivos que ndo lhes interessavam
permaneceram na clandestinidade. Caso, por exemplo, do artigo 221 responsavel pela
regionalizacdo da programacao cultural nas empresas de radio e televisdo. Ainda que a
proposta da deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ) tenha sido aprovada na Camara dos
Deputados em 2003, desde entdo seu destino tem sido o arquivamento no Senado. Com
relacdo ao artigo 220, o mesmo siléncio ocorreu. A propriedade privada dos meios de
comunicac¢do no Brasil continua sendo alvo de monopélio ou oligopdlio em direto confronto
com o que nos pede a Constituicdo. Ja o artigo 223 que trata da complementariedade entre
os servicos publico, privado e estatal mal entrou em debates no prdprio ambito da sociedade
civil organizada.

A forma como deu-se esse processo histdrico de tentativas de regulamentacdo da
Constituicdo nos sugere a hipétese de ter havido neste caso aquilo que a teoria politica
define como “ndo-decisdo”, ou seja, agentes politicos influenciando a agenda publica de
forma a retirar do debate temas que ndo lhes interessam. Segundo Bachrach e Baratz (2011),
autores da teoria da “ndo-decisao”,

E claro que o poder é exercido quando A participa da tomada de decisdes
que afeta B. Mas o poder também é exercido quando A devota suas
energias na criagao ou no reforgo de valores sociais e politicos e de praticas
institucionais que limitam o escopo do processo politico submetido a
consideragdo publica de apenas aqueles temas que sdo comparativamente
indcuos para A. Na medida em que A obtém sucesso em fazer isso, impede-
se que B, para todos os propdsitos praticos, leve a publico quaisquer temas
gue possam em sua decisdo ser seriamente prejudiciais para o conjunto de
preferéncias de A.
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Este artigo ainda ndo é o suficiente para comprovar tal hipétese, mas nos parece ser
um bom indicativo para o aprofundamento de novos estudos sobre o tema. Como nos
mostra Fernando Lattman-Weltman - profundo conhecedor do assunto — parece que
estamos no caminho correto.

E nesse contexto ressalta o que ja tive a oportunidade de chamar de
exercicio de poder de veto da grande midia diante de quaisquer iniciativas
de rearranjo dos mecanismos de regulacdo da liberdade de imprensa. Todas
as vezes em que se discute no Parlamento propostas de encaminhamento
do tema, a reagao poderosa dos principais drgdos de classe representantes
dos nossos veiculos — e o que tudo indica seja a propria falta de consenso
entre estes — se faz(em) sentir. O assunto reflui, e o legislativo retorna ao
leito usual de suas outras pautas (sem que também o Executivo faga uso de
suas prerrogativas legislativas em prol do avango em questdo
aparentemente tdo espinhosa) (LATTMAN-WELTMAN, 2008, pg 43).
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Nota:

0 estudo Produgéio regional na TV aberta brasileira: um estudo em 11 capitais brasileiras foi realizado pelo
Observatdrio do Direito a Comunicagdo sob a coordenacgao de Jonas Valente. O estudo analisou 58 emissoras
de 11 capitais nas cinco regides brasileiras: Porto Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Brasilia,
Cuiab3, Salvador, Natal, Recife, Fortaleza e Belém.
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