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Resumo: A radiodifusdo comercial predomina no cenario brasileiro de comunicacdo. Mesmo com o
processo de convergéncia tecnoldgica, o setor segue regido por uma legislacdo antiga. O
presente artigo objetiva, a partir de discussdes tedricas sobre a democratizagdo da
comunicacdo, debater a necessidade de mudancas legais e de politicas publicas para a area. As
politicas publicas na &rea da comunicacdo, se implementadas a partir da interlocu¢do entre
Estado, mercado e sociedade, poderiam trazer alternativas de contetdo, participacdo social e
ganhos para os cidaddos, que teriam maior pluralismo midiatico.
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Abstract: Commercial broadcasting rules over the Brazilian communications environment. Even during a
technological convergence process, the field still works under an old law. Based on discussions
on the democratization of communication, this paper aims to discuss the need for legal changes
and for public policies in the sector. Public policies in the area of communication, if
implemented from the dialogue between the state, market and society, could bring content
alternatives, social participation and benefits for the citizens, who would have greater media
pluralism.

Keywords: Democratization of Communication. Public policies. Commercial broadcasting.

Resumen: La radiodifusion comercial predomina en el escenario brasilefio de la comunicacion. Mismo
con el proceso de convergencia tecnoldgica, el sector sigue reglado por umn legislacién muy
antigua. El presente articulo tiene por objectivo, a partir de discusiones tedricas sobre la
democratizacién de la comunicacion, debater la necesidad de cambios legales y de politicas
publicas para el sector. Las politicas publicas en el &mbito de la comunicacién, de aplicarse a
partir del dialogo entre el Estado, el mercado y la sociedad, podrian aportar alternativas de
contenido, la participaciéon social y beneficios para los ciudadanos, que tendrian un mayor
pluralismo de los médios.
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Introducédo

Com o advento das tecnologias da informacdo, o fenémeno da convergéncia de
meios tem colocado desafios para as nagOes em termos de garantias de infraestrutura
adequada para o trafego de dados de texto, audio e video. Nesse sentido, com a
digitalizacdo, varios paises tém aprovado mudancas legais convergentes entre
telecomunicac6es e radiodifusdo.

No Brasil, a radiodifusdo comercial, com destaque para a TV aberta, ainda tem
como principal marco regulatério o Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes, da década
de 1960. Apesar de complementado pela Constituicio Federal de 1988, o cddigo
necessita de atualizacdo regulatoria. Conforme tedricos da area e considerando as
premissas do Relatorio MacBride, alteragdes legais trariam a possibilidade de
democratizacdo da comunicagdo, mediante a abertura de canais de participacdo social na
formulacdo e acompanhamento das politicas e de maior equidade entre os veiculos
publicos e privados cujas atividades sdo autorizadas pelo Estado por meio de
concessoes.

Essa expectativa de mudancas se expandiu em 2009, com a realizagdo da 12
Confecom (Conferéncia Nacional de Comunicacdo), mas as politicas publicas ndo
avancaram no periodo. Diante da realidade, o artigo se propde a examinar a relevancia
de alteragbes regulatérias no Brasil, apontando perspectivas para democratizar a

comunicacao.

Situando o debate sobre a democratizacdo da comunicagdo

A discussdo sobre politicas nacionais de comunicacdo surge nas decadas de 1970
e 1980, época em que as nagdes estavam preocupadas com o livre fluxo da informacéo e
os debates no ambito da Unesco (Organizacdo das Nagbes Unidas para a Educacgdo, a
Ciéncia e a Cultura) se orientavam para a necessidade de politicas dentro de uma Nova
Ordem Mundial da Informacdo e da Comunicacdo (Nomic). A ideia de politica nacional

de comunicagdo pressupde um conjunto de regras e principios envolvendo a
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comunicagdo, cujas caracteristicas devem ser democréticas, participativas e a servico do
desenvolvimento nacional (AMORIM, 1988).

Ao retratar as mudangas no contexto da Unesco, Amorim (1988, p. 21) descreve
que “[...] na economia, a comunicacdo tornou-se setor de ponta e, como tal, estratégico
para 0 desenvolvimento. Na cultura, a comunicagdo mediatizada por tecnologia
sofisticada, modificou profundamente a face dos sistemas culturais”. Os reflexos das
discussdes da Nomic culminaram, em 1980, na publicacdo do Relatério MacBride (Um
mundo, muitas Vvozes), documento da Unesco que identificou o desequilibrio
informacional e trouxe recomendacGes para as nagdes desenvolverem politicas publicas
para democratizar a midia.

Ao apresentar o panorama sobre a comunicagdo mundial, o relatério MacBride
indicou preocupacdes com as tendéncias de concentracdo da propriedade dos meios e
com os impactos das tecnologias da informagdo nos planos social, econdmico e cultural.
Conforme a publicacdo, as politicas nacionais de comunicacdo devem ter como meta
prover 0s paises de redes de telecomunicacbes e de meios massivos adequados,
garantindo a participacdo popular e o pluralismo no acesso a informacdo (UNESCO,
1993).

O relatério da Unesco trouxe 82 recomendacdes para superar a concentragcdo e o
desequilibrio informacional. Um tdpico especifico foi dedicado a democratizacdo da
comunicacgdo, entre as recomendacdes 52 e 65. Na recomendacdo, 58, por exemplo, 0
texto situa a necessidade de os paises adotarem medidas legais eficazes para limitar o
processo de concentracdo e respeitar os critérios especificos definidos pela legislagdo
nacional e as politicas de desenvolvimento (UNESCO, 1993).

Atuais, as ideias presentes no documento enfrentaram expressiva resisténcia dos
conglomerados midiaticos nas décadas que se seguiram. N&o obstante, o levantamento
serviu de base para se pensar em alternativas ao sistema comercial de midia dominante
e, dessa forma, buscar vias para democratizar os meios de comunicacdo. Para Leal Filho
(2010), a democratizacdo da comunicacdo € caracterizada como processo em que
individuos e organizagdes da sociedade se mobilizam com o propésito de ampliar os
atores envolvidos na producdo, difusdo e circulagdo de informagdes. Esse processo
envolve “desde o debate em torno dos fluxos informativos internacionais, 0S Servicos
publicos de radiodifusdo e o fortalecimento das experiéncias com wveiculos de natureza
comunitaria” (LEAL FILHO, 2010, p. 368).
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Moraes (2011) ensina que a democratizacdo do setor tem a ver com a
pluralizagdo da comunicagdo, que depende, entre outros requisitos, do convencimento
social sobre a necessidade de espagos mais livres de informacdo e opinido e,
principalmente, de politicas pulblicas que promovam a diversificacdo de fontes
emissoras e a multiplicacdo dos pontos de vista. Nessa mesma interpretacdo, Bolafio
(2010) relaciona a democratizacdo a mudancas na legislacdo do setor, como a abertura
de espagos para 0s canais universitarios e a estruturacdo de um sistema publico em
condicOes igualitarias ao sistema comercial. Para se contrapor ao sistema comercial, que
se sobressai principalmente no campo da televisdo aberta, a democratizagdo da
comunicacdo buscaria, em sintese, outra perspectiva comunicacional, diversa da
comercial e com a inclusdo de atores sociais no processo de formulagdo de suas

politicas.

Legislacdo e politicas publicas para a comunicagéo

Pensar a democratizacdo da comunicagdo no Brasil implica discutir a reforma do
arcabouco legal que regula o setor, bem como o acompanhamento e a implementacdo de
politicas pulblicas na éarea. O principal instrumento regulador dos servigos de
radiodifusdo € o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT), criado pela lei n°
4.117, de 27 de agosto de 1962. Primeiro grande marco regulatério da radiodifusdo e
telefonia brasileiras, o cddigo serve ainda hoje como pardmetro legal para o rédio e a
televisdo aberta.

O CBT foi modificado com a Constituicdo Federal de 1988, que trouxe como
novidade um capitulo dedicado & Comunicagdo, entre os artigos 220 e 224. Entre 0s
destaques estad a descricdo dos principios e finalidades da programacdo de radio e TV; a
participagdo do Congresso Nacional nos atos de outorgas e renovacdo de concessoes
(antes essa prerrogativa era exclusiva do Executivo) e a previsdo de criacdo do
Conselho de Comunicagdo Social (BRASIL, 2003).

E nesse contexto, de redemocratizacgdo do pais e da elaboracdo da nova
Constituicdo, que também ganha relevo no pais a discussdo de alternativas para
democratizar os meios. Ao avaliar o quadro legal brasileiro, Liedtke (2003) explica que

as politicas publicas de comunicacdo, desde a criagdo do Cddigo Brasileiro de
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TelecomunicagOes e que prosseguiram durante todo o regime militar, foram justificadas
sob o0 ponto de vista da integracdo e da seguranca nacional.

Outra caracteristica recorrente no caso brasileiro é o poder econbémico e politico
do empresariado da radiodifusdo comercial, ator favorecido ao longo da historia pelas
politicas de comunicacio adotadas’ (BOLANO, 2007). Na década de 1990, enquanto as
telecomunicacdes ganharam um novo marco regulatorio, com a aprovacdo da Lei Geral
de TelecomunicagOes (LGT), aradiodifusdo permaneceu disciplinada pelo CBT.

Dantas (2013) lembra que grandes democracias promoveram amplas reformas
politico-regulatorias para abrir caminho a convergéncia dos meios. Contudo, “o pais
segue sobre trihos divergentes num mundo onde avanga a convergéncia de tecnologias”
(DANTAS, 2013, p. 216).

O atraso regulatério brasileiro evidencia a necessidade de participacdo e
consenso em uma politica democratica que envolva os trés principais atores nesse
debate: o Estado, a sociedade civil organizada e o empresariado. Para Liedtke (2003, p.
64), “a restricdo dos atores sociais na formulacdo das politicas publicas para o setor
Mminimiza as expectativas para uma comunicagdo libertadora”. Assim, parte-se do
principio de que as politicas publicas estejam comprometidas com o interesse publico e
surjam do didlogo com a sociedade e ndo com a presenca de reduzido nimero de
interlocutores detentores de poderes hegeménicos, como tém ocorrido. Para tanto,
Moraes (2011) considera primordial o fortalecimento do Estado como instancia de
formulagdo estratégica, fomento e regulacdo, capaz de interagir com a sociedade,
disciplinar o papel do mercado na vida econdmica e levar ao crescimento em bases mais

justas.

Definindo as politicas publicas

Na literatura, os autores trazem multiplas definicbes para as politicas publicas.
Em geral, a politica publica é uma diretriz elaborada para solucionar um problema
publico coletivamente relevante. Nessa interpretacdo, traca-se um caminho para superar
0 problema, que seria a diferenca entre a situacdo atual e uma situacdo ideal possivel

para a realidade pudblica. Nesse sentido,
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Politicas publicas tomam forma de programas publicos, projetos, leis,
campanhas publicitérias, esclarecimentos publicos, inovagfes tecnoldgicas e
organizacionais, subsidios governamentais, rotinas administrativas, decisdes
judiciais, coordenacdo de agdes de uma rede de atores, gasto publico direto,
contratos formais e informais com stakeholders, entre outros (SECCHI, 2013,
p.11).

Outro aspecto a ser considerado € a existéncia de duas abordagens principais no
estudo do tema: a estatal e a policéntrica. Ambas referem-se aos protagonistas das
politicas pdblicas, isto é, os atores principais que executam as politicas.

Conforme Secchi (2013), a abordagem estatista entende as politicas como
monopolios dos atores estatais pelo fato de derivar da superioridade objetiva do Estado
em elaborar leis e fazer com que a sociedade as cumpra. Essa abordagem ainda
argumenta a superioridade hierarquica estatal para corrigir falhas de mercado e a
tradicdo intervencionista do Estado brasileiro, aspectos que confirmam a exclusividade
estatal nas politicas.

Outra abordagem é a policéntrica, que considera, ao lado dos atores estatais, as
organizacbes ndo-governamentais e privadas como protagonistas no estabelecimento
das politicas publicas. Nesse caso, as politicas publicas sdo elaboradas dentro do aparato
institucional-legal do Estado, ainda que as iniciativas e decisGes tenham diversas
origens (SECCHI, 2013). Essa vertente policéntrica, que reconhece a influéncia dos
atores ndo-estatais, enfatiza a articulacdo do Estado e da sociedade na solugdo de
problemas publicos, concepgdo que encontra maior concordancia no meio académico.

Para Souza (2006), embora seja reconhecido o envolvimento de outros
segmentos na formulacdo de politicas pudblicas e que o papel dos governos tem sido
encolhido por fendbmenos como a globalizagdo, a diminuicdo da capacidade dos
governos de intervir, formular politicas pulblicas e de governar ndo esta empiricamente
comprovada.

Ao trabalhar com as definicbes e modelos sobre o tema, Souza sintetiza 0s
elementos principais das politicas publicas, a citar:

A politica pablica permite distinguir entre o que o governo pretende fazere o
que, de fato, faz. A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo,
embora seja materializada através dos governos, e ndo necessariamente se
restringe a participantes formais, ja& que os informais sdo também
importantes. A politica piblica é abrangente e ndo se limita a leis e regras. A
politica pUblica é uma acéo intencional, com objetivos a seremalcancados. A
politica plblica, embora tenha impactos no curto prazo, é uma politica de
longo prazo. A politica publica envolve processos subsequentes apds sua
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decisdo e proposicdo, ou seja, implica também implementacéo, execucgdo e
avaliacdo (SOUZA, 2006, p. 36-37).

Para Bustamante (2005 apud MORAES, 2009, p. 109), essas politicas
englobariam as acbes das instituicbes estatais em geral que direcionam a criacao,
producdo, difusdo e consumo de produtos comunicativos e culturais.

As politicas publicas para a comunicacdo social, portanto, estariam ligadas a
projetos e planos de governo voltados a mudancas no setor, como o enfrentamento da
concentracdo da propriedade dos meios, 0 acompanhamento publico e maior
transparéncia nas regras de concessdo e renovacdo de outorgas de radio e televisdo e a
complementaridade entre os sistemas comercial, publico e estatal. E mister asseverar
que a existéncia de legislacBes atualizadas para a area ndo garante por si sé a efetividade
das politicas publicas, havendo também a compreensdo da necessidade de o Estado e a

sociedade civil acompanharem a aplicacéo e a fiscalizacdo dos marcos legais. Logo,

Os instrumentos legais que podem viabilizar o reequilibrio e a
descentralizacdo dos sistemas de comunicacdo sdo indispensaveis, mas
ressaltemos que as mudancas dependemde um leque de a¢bes coordenadas e
permanentes, e ndo apenas da letra-de-forma juridica. Até porque ndo adianta
ter principios gerais democraticos se ndo houver a determinacdo politica de
fazer valer normas, requlamentacdes e procedimentos que garantam a sua
aplicacdo. Além de leis que impecam praticas monopdlicas, uma nova feicdo
dos sistemas de comunicacdo depende de politicas pUblicas consistentes,
debatidas e formuladas em sintonia com as aspiracfes de segmentos
reivindicantes da sociedade civil (MORAES, 2011, p. 163).

O debate sobre a relevancia de um novo marco regulatério para as comunicacdes
ganhou forca no pais com a realizacdo da 1* Confecom (Conferéncia Nacional de
Comunicacdo), em 2009. O evento, solicitado ha anos por segmentos da sociedade civil,
trouxe a possibilidade de debater as politicas para democratizar 0s meios
(CONFECOM, 2010).

O encontro aprovou 633 resolugdes, que incluiram a regulamentacdo do capitulo
da Comunicacdo Social da Constituicdo de 1988; a garantia de regionalizacdo da
producdo e do estimulo a diversidade de conteldos; o fortalecimento do sistema publico
de comunicacdo e a criacdo de instrumentos de participacdo social na formulacdo de
politicas para o campo'’.

Conforme Bolafio (2010), a Confecom representou 0 avanco na organizacdo de

uma esfera publica mais ampla que discute os problemas comunicacionais no pais, mas
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falta materializar as propostas na legislagdo. Assim, “nenhuma agdo concreta foi tomada
para que as teses aprovadas viessem a ser objeto de discussdo parlamentar” (BOLANO,
2010, p. 102).

Para Cabral Filho e Costa (2013), a conferéncia significou um novo estagio na
elaboracdo de politicas para o setor, dado que possibilitou o crescimento do movimento
pela democratizacdo da comunicacdo, representado pelos atores ndo-estatais. Em
perspectiva semelhante, Dantas (2013) afirma que o evento foi um “grande forum para

discutir as comunicacfes, inédito na sociedade brasileira”. Na avaliagdo do autor,

A Confecom alcancou inegavel éxito e constituiu-se num marco, tanto da
mobilizacdo e conscientizagdo do movimento popular relativamente a agenda
das comunicagdes, quanto na construcdo de um projeto, incluindo segmentos
mais avancgados do capitalismo brasileiro, de regulamentacdo dos meios de
comunicacdo social (DANTAS, 2013, p. 204).

Apesar do reconhecido papel de demonstrar um setor organizado no interior dos
movimentos sociais favoraveis a democratizacdo, o contexto pds-Confecom ndo trouxe
como consequéncia a abertura de canais permanentes de didlogo entre os distintos
campos da sociedade civil. Nesse sentido, a negociacdo entre os atores envolvidos ndo é
simples, mas a existéncia de didlogo permanente nos distintos nichos da sociedade civil
teria permitido pactuar um projeto politico de largo alcance, sustentado num adequado
marco regulatorio que incorporasse as demandas por pluralidade e diversidade no
mercado de ideias, em que prevalecesse a participacdo do governo e do segmento de
radiodifusdo (DANTAS, 2013).

Verifica-se, assim, a importancia da construcdo de determinados consensos na
execucdo de politicas publicas para o campo de comunicagdo. O poder do empresariado,
historicamente contrario a mudancas que colocam em questdo a sua hegemonia, e a
inércia do ator governamental, incapaz de enfrentar o tema e buscar um canal de didlogo
maior com 0s campos social e empresarial, sdo aspectos responsaveis por retardar
mudangas democratizantes.

A realizacdo da Confecom foi um instrumento de ampliacdo da participacédo
social no ciclo de politicas publicas, a exemplo das conferéncias setoriais tradicionais ja
ocorridas nas areas da salde e assisténcia social. Porém, percebe-se nas conferéncias
nacionais a recorréncia de obstaculos na fase decisoria das politicas publicas, ou seja, de
efetividade das decisOes.
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Em estudo sobre o assunto, no qual mapeia as conferéncias nas Ultimas décadas,
Auvritzer (2012) problematiza a dificuldade na questdo da efetividade das conferéncias

nacionais setoriais.

Os dados apontam para algum elemento de efetividade, mas apontam
também para fortes lacunas. Estas lacunas sdo provocadas pelo fato de ainda
ndo haver uma forma de gestdo que se articule claramente com as decisdes
das conferéncias nacionais. Assim, as &reas com maior tradicdo de
participacdo e que tém conselhos bem estruturados tém sido capazes de dar
consequéncia as decisGes das conferéncias. Em outras areas é muito mais
dificil e nuancado o quadro. A questdo da efetividade das politicas
participativas no plano nacional continuara, a meu ver, dependente da
implementacdo de arranjos capazes de integrar participacdo e gestdo. Estes
arranjos é que podem eventualmente implementar de forma mais decisiva
decisdes de conferéncias que, para serem mais efetivas, terdo também de ter
prioridades mais claras (AVRITZER, 2012, p. 22).

A questdo da garantia da efetividade das politicas publicas necessarias para
viabilizar um nova legislagdo para a comunicacdo veio por esbarrar na auséncia de
acOes tanto por parte do Congresso Nacional quanto do Executivo, que ndo se
mobilizaram para tornar concretas as proposicoes da Confecom.

Com efeito, a conferéncia em si j& demonstrava a disposicdo dos atores na
identificacdo de um quadro das politicas publicas que fosse capaz de trazer avangos
regulatorios para o pais. No cenario pos-Confecom, o FNDC (Férum Nacional pela
Democratizagdo da Comunicacdo), organizacdo da sociedade civil que relne mais de
300 entidades associadas, tem sido um ator ndo-estatal que tem contribuido para discutir
propostas de politicas publicas para fazer valer os ideais da conferéncia. Entretanto,
como observa Lima (2011), a organizagdo ndo conseguiu um grau de interlocucdo capaz
de influenciar as decisbes do Estado e o poder do empresariado da radiodifusdo

comercial nacional.

Consideracdes finais

Caracterizado pelo predominio do sistema comercial de radiodifusdo, o cenario
brasileiro das comunicagdes necessita hoje de mudancas legais mais condizentes com o0s
padrdes internacionais de regulacdo. Com a convergéncia de meios, caracteristica das
transformacBes tecnologicas em curso, o Caédigo Brasileiro de Telecomunicagoes,
principal marco legal para o setor ha mais de cinco décadas, carece de atualizacdes.
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Essa necessidade de mudancas estd no cerne do movimento pela democratizacéo
da comunicacdo, cujas bases se assentam no Relatorio MacBride, relatorio organizado
pela Unesco na década de 1980 que ja alertava para a importancia de politicas ocupadas
com o desenvolvimento social e cultural frente a concentracdo dos meios e ao livre
fluxo de informacéo.

No caso brasileiro, o0 setor de comunicacdo ressente da auséncia de politicas
publicas, dado que as a¢Bes implementadas até agora vieram por resguardar interesses
direcionados a burguesia radiodifusora. Portanto, entende-se que as politicas publicas
para a area da comunicacdo, se implementadas a partir da interlocucdo entre Estado,
mercado e sociedade, poderiam trazer alternativas de conteldo, participacdo social e

ganhos para os cidaddos, que teriam maior pluralismo midiatico.
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