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Queremos saber

Queremos viver

Confiantes no futuro

Por isso se faz necessério
Prever qual o itinerario da ilusao
A ilusdo do poder

Pois se foi permitido ao homem
Tantas coisas conhecer

E melhor que todos saibam

O que pode acontecer

(Gilberto Gil, Queremos Saber, Album Viramundo, 1976)



RESUMO

Este estudo trata da reflexdo acerca da regulacdo estrutural dos meios de
comunicacdo de massa no Brasil como uma condi¢do para a construcao de espacos
de formacado da opinido publica mais diversos e plurais. Busca-se investigar como a
regulacdo da midia pode desempenhar uma iniciativa crucial para o surgimento de
espacos mais diversos para o exercicio do direito a comunicacdo. Para tanto,
apresenta-se a relevancia dos meios de comunicacdo nos processos politicos ao
longo da Histdria, experiéncias de regulacdo da midia que procuraram democratizar a
comunicacédo social em alguns paises e como a jurisdicdo constitucional de diversas
cortes internacionais abordaram a relacao entre a regulamentacdo da comunicacao e
a efetivacdo da democracia. A pesquisa valeu-se de uma abordagem multidisciplinar,
especialmente fazendo uso de reflexdes das Ciéncias Sociais a respeito do papel da
midia na democratizacdo dos espacos de constru¢do da opinido publica, bem como
da utilizacao de reflexdes tedricas do chamado neorrepublicanismo com o intuito de
embasar o papel que uma midia estruturalmente mais diversa pode desempenhar na
efetivacdo de liberdades democraticas. A pesquisa tedrica permitiu constatar a
existéncia de elementos politicos e juridicos capazes de fundamentar iniciativas
legislativas e jurisdicionais de regulacdo da midia como condicdo para a efetivacao
plena dos direitos fundamentais relacionados a comunicacéo social e para a geracao

de espacos democraticos de formacéao da opinido publica.

Palavras-chave: Regulagdo da midia. Democracia. Opinido Publica. Direito a

Comunicacédo. Neorrepublicanismo.



ABSTRACT

This study deals with the reflection on the structural regulation of the mass media in
Brazil as a condition for the construction of more diverse and plural spaces for the
formation of public opinion. It seeks to investigate how media regulation can play a
crucial role in the emergence of more diverse spaces for the exercise of the right to
communication. Therefore, it presents the relevance of the media in political processes
throughout history, experiences of media regulation that sought to democratize social
communication in some countries, and how the constitutional jurisdiction of various
international courts addressed the relationship between the regulation of the
communication and the realization of democracy. The research used a
multidisciplinary approach, especially making use of reflections from the Social
Sciences regarding the role of the media in the democratization of spaces for the
construction of public opinion, as well as the use of theoretical reflections from the so-
called neo-republicanism to support the role that structurally more diverse media can
play in realizing democratic freedoms. The theoretical research revealed the existence
of political and legal elements capable of supporting legislative and jurisdictional
initiatives for media regulation as a condition for the full realization of fundamental
rights related to social communication and for the generation of democratic spaces for

the formation of public opinion.

Keywords: Media regulation. Democracy. Public opinion. Right to Communication.
Neo-Republicanism.
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1 INTRODUCAO

A pesquisa proposta neste trabalho tratara, essencialmente, da relacéo entre a
midia e a experiéncia politica democratica.

Os meios de comunicagcdo de massa sempre desfrutaram de certa imagem
positiva e de uma reveréncia a autoridade de seu trabalho, principalmente do
jornalismo profissional. A midia era vista e se percebia como um dos espacos mais
nobres de debate das grandes questbes vivenciadas na sociedade.

Nos ultimos anos, contudo, o desenvolvimento de novas formas de
comunicacdo direta entre as pessoas, sem a mediacdo dos meios tradicionais, tem
gerado um declinio desse prestigio da midia. Na realidade, a radicalizacédo de certas
posicdes politicas e o surgimento de toda sorte de teorias conspiratérias contribuiram
para o crescimento do ataque as midias tradicionais, tidas por muitos como meros
instrumentos de manipulacdo das opinides.

Diante desse novo contexto, caberia uma reflexdo sobre o potencial politico dos
meios de comunicacao tradicionais e se ainda haveria valor em discussfes sobre a
regulacdo da midia como etapa necessaria para uma maior democratizacédo da esfera
publica.

A resposta a ser desenvolvida neste trabalho é afirmativa. Ndo é possivel
ignorar 0 quanto a midia ainda exerce uma influéncia muita ampla na populagéo
brasileira. Mesmo com a expansdo da internet e do crescimento do uso dos
smartphones, os meios de comunicacao social persistem como um local fundamental
de discusséo das grandes questdes politicas nacionais.

A democracia ndo pode prescindir de uma imprensa livre. Contudo, o que este
trabalho tentara refletir é se a midia seria intrinsicamente democratica,
independentemente de sua estrutura de propriedade e de controle, ou se
determinadas conformacdes do setor poderiam gerar um espaco de silenciamento de
algumas posig¢des politicas e de dificuldade de acesso ao debate publico por meio de
grupos que estdo a margem das grandes corporagdes de comunicacgoes.

A guestao acima nos leva a outra reflexao que também conduzira este trabalho.
Se for considerado que a midia, especialmente em relacdo ao seu aspecto
oligopolizado, pode dificultar a democratizacdo da esfera publica ou mesmo

representar uma ameaca a consecucao de alguns direitos fundamentais, haveria um



20

fundamento juridico ou politico para a defesa de uma atuacao positiva do Estado em
relacéo a esse quadro?

Em uma explanacéo preliminar, seria possivel admitir que, por seu contetudo
ou pela propria estrutura da comunicacgao social, a midia pode constituir-se como um
elemento violador de garantias constitucionais, como alguns direitos fundamentais. O
termo “direitos fundamentais” foi cunhado durante o processo revolucionario francés
do final do século XVIII, sendo desenvolvido posteriormente pelo pensamento juridico
alemdo como um dos pilares do constitucionalismo moderno. Associados
primordialmente a ideia de autolimitacdo do Poder Estatal, os direitos fundamentais
evoluiram para a concepc¢éao de direitos humanos positivados. Nessa formulacao, os
direitos fundamentais seriam o resultado de um processo de constitucionalizacédo dos
direitos humanos e se colocariam como a condi¢do para a construcao e o exercicio
de todos os demais direitos previstos nos ordenamentos juridicos. Por esse viés,
conforme sera problematizado durante a pesquisa, a estruturagdo da midia nacional
e a auséncia de uma regulacao estatal para o setor estariam criando obstaculos para
0 exercicio universal de direitos fundamentais como a liberdade de expressédo e o
direito a informacéo.

O atual quadro da midia privada nacional pode ser compreendido até como
uma ameagca a alguns valores fundamentais e estruturantes do Estado brasileiro, tidos
pela doutrina constitucional como normas juridicas vinculantes. Um desses valores é
o pluralismo politico (art. 1°, inciso V, da Constituicdo Federal), caracterizado como
uma esséncia de qualquer regime democratico, uma protecdo a alteridade e
principalmente como uma condicdo para o exercicio dos direitos politicos
fundamentais. Essa ameaca ocorre em razdo dos meios de comunicacdo de massa,
gue hoje se constituem como a esfera pulblical por exceléncia das sociedades
modernas, encontrarem-se no Brasil e em outros paises sob o controle de poucos
grupos privados que conduzem as principais discussdes publicas e impedem que uma
série de vozes dissonantes ao establishment tenham acesso ao debate.

A concentragdo da propriedade e do controle dos meios de comunicacgéo, além
de ser em si uma violagdo a vedacéao constitucional ao monopdlio e oligopolios nas
comunicacdes (art. 220, § 5°, da Constituicdo Federal), significa um claro desequilibrio

na disputa democrética, impedindo que a midia exerca um papel de promotora de

1 Na concepcéo Jirgen Habermas acerca da esfera publica.
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diferentes pontos de vista politicos sobre a realidade brasileira e sobre os problemas
nacionais.

O ambiente de oligopolizacdo dos meios de comunicacao estaria impedindo
gue se concretizasse plenamente o direito a comunicacdo por parte de todos os
grupos sociais. A efetivagéo dessa capacidade social de comunicar-se livremente néo
depende apenas de protecdes negativas contra a censura, mas similarmente, de
acOes positivas do Estado para criar condicdes objetivas de realizacdo desse direito.
Nesse sentido, a resposta para a situacao de desequilibrio da midia nacional passaria
necessariamente pela regulacdo dos meios de comunicacdo, com a criacdo de um
marco legal que garantisse o exercicio de principios que ja estdo declarados na
Constituicao Federal.

Contudo, ndo podemos descartar que tamanha interferéncia do Estado em uma
atividade tdo essencial pode trazer consigo 0s riscos de uma acéo arbitraria. A busca
por uma maior democratizacdo do setor pode facilmente descambar em préticas
populistas ou de indevido controle sobre os conteudos.

Por essa razdo, os fundamentos para tal iniciativa regulatoria devem estar
assentados em uma teoria politica capaz de indicar a importancia da democratizacao
da esfera publica enquanto condi¢do de acesso de todas as vozes ao debate publico.

Neste trabalho, pretende-se defender que as concep¢bes do chamado
neorrepublicanismo, especialmente os conceitos de liberdade como ndo-dominacéo e
de democracia contestatdria do cientista politico Philip Pettit, podem representar um
importante alicerce politico-filosofico para a questao.

A escolha da obra do cientista politico irlandés Philip Pettit como um dos
principais marcos tedricos do trabalho assenta-se na tentativa de oferecer uma
abordagem renovada a uma questdo ja tratada em diversos estudos a partir de
perspectivas centradas no direito concorrencial e na abordagem do direito
constitucional acerca dos contetudos associados a comunicacao social.

A proposta deste trabalho, na pretenséo de fazer jus a originalidade requerida
em uma pesquisa de Doutorado, assenta-se em uma abordagem multidisciplinar que
procura incorporar reflexdes do campo histérico e das ciéncias politicas objetivando
um olhar diferenciado sobre a questao da regulacdo dos meios de comunicacao.

E nesse sentido que a obra de Philip Pettit sera incorporada neste trabalho. O
republicanismo apresenta-se como uma das mais antigas e importantes tradicoes

politicas do Ocidente. Diversos momentos historicos de ruptura politica ou de
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surgimento de novas ordens estatais e sociais ocorreram pautadas em debates em
torno de conceitos e valores republicanos.

Nesse aspecto, as reflexdes de Philipe Pettit, localizadas em um campo tedrico
e politico denominado de neorrepublicanismo, constituem uma renovacdo do
pensamento republicano classico a partir do desenvolvimento de uma teoria voltada
para a defesa da liberdade politica como um dos valores supremos das sociedades
contemporaneas. Desse modo, o neorrepublicanismo de Pettit fornece importantes
chaves de interpretacéo para questdes fundamentais no mundo de hoje em dia, como
democracia e participacao politica.

Assim, a discussdo apresentada por Pettit acerca da liberdade politica,
especialmente em sua caracterizacao da liberdade como ndo-dominacao, poderia ser
utilizada como um importante referencial tedrico para uma abordagem diferenciada e
inovadora sobre o atual quadro midiético brasileiro, inclusive servindo de fundamento
para pensarmos sobre a necessidade de regulacdo dos meios de comunicagao e
guais seriam 0s requisitos republicanos e democratico para tal empreendimento.

Do ponto de vista dos grandes grupos de midia, a discussao sobre regulacao
dos meios de comunicacdo nao é facil, tampouco desejada. O debate sobre o papel
da midia no processo democratico e sobre a necessidade de regulacdo do setor ndo
€ bem aceito pelos préprios 6rgdos de comunicacdo de massa. Assim como ocorre
em outros paises da América Latina, a midia brasileira realiza uma verdadeira
interdicdo ao tema. Em geral, os eventos que contam com a participacdo dos grupos
de midia limitam-se a discutir a liberdade de expressao e a liberdade de imprensa em
suas concepcdes individuais, promovendo seus proprios interesses sem a
participacdo de vozes dissonantes. Nesses encontros e em outras manifestacées, 0s
grupos de midia rotulam qualquer proposta regulatéria como autoritaria, populista e
defensora do intervencionismo estatal e da censura.

Como ilustracdo, seria possivel mencionar os eventos organizados pelo
Instituto Millenium?, como o “1° Férum Democracia & Liberdade de Expressao” (2010),
quando havia no Brasil certa mobilizacdo em torno do tema de regulacdo da midia.
Boa parte dos convidados avaliou as propostas de regulacdo dos meios de
comunicacéao e controle social da midia como ameacas a liberdade de expresséo, a

liberdade de imprensa e ao préprio regime democratico. Os participantes desses

2 A organizacéo foi criada em 2005 e estd assentada na defesa de uma economia liberal, contando
com o apoio de diversos grupos de comunicacdo de massa privados.
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eventos costumam associar qualquer projeto de regulagdo da midia a uma tentativa
de controle governamental sobre o setor, sugerindo que um eventual abuso das
entidades de comunicacdo deveria ser resolvido apenas por um regime de
autorregulamentacéo.

Apresenta-se perceptivel que os grandes grupos de midia ndo participam
concretamente da discusséo sobre a regulacao do setor. Os espagos em que atuam
para rechacar essa proposta, dado a unicidade dos discursos, ndo representa um
debate verdadeiramente publico. Essa postura também pdde ser observada no
boicote que a grande midia realizou a | Conferéncia Nacional de Comunicagéo
(CONFECOM) em 2009, um local importante para a discussédo do tema por contar
com a participacdo de diversas entidades sociais. Além disso, ndo € presenciado na
midia qualquer discussdo sobre o Cddigo Brasileiro de Telecomunicacfes, que data
da década de 1960 e, mesmo bastante alterado, encontra-se defasado. Por outro lado,
torna-se visivel o esforco para barrar as iniciativas de defesa da regulacdo dos
principios e normas da comunicacao social presentes em nosso texto constitucional.

Quando se manifestam sobre a situacdo da midia, os grandes grupos privados
de comunicacgdo brasileiros apresentam uma avaliacdo unanime de que qualquer
proposta de regulagdo do setor representa, na verdade, o desejo de o Estado de
censurar a imprensa e “amordacar’ a liberdade de expressdo. Em editorial de
07/04/2013, por exemplo, o jornal “O Globo” assim avaliava as discussfes que
ocorriam no pais sobre a necessidade de uma normatizacdo para as comunicacdes

eém massa:

A “regulacdo” do desejo dessa militAncia visa a interferir no
contelido jornalistico — censura, a palavra certa. Como tem
ocorrido na Venezuela, no Equador, nos paises ditos bolivarianos,
este objetivo é alcancado pela rota dissimulada da desestabilizagédo
empresarial dos grupos de comunicagdo. A Argentina € outro
exemplo. Em nome da necessidade de se estimular a concorréncia
no mercado de imprensa e entretenimento — como se ela ja ndo
existisse no pais —, forcasse a quebra de conglomerados de
comunicacdo, para que eles passem a depender de verbas
publicas, o fim de sua independéncia3.

A Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo (ABERT),
associacao que representa a radiodifusao privada no Brasil, também apresenta uma

viséo critica em relagé@o as propostas de regulacdo do setor. Em entrevista concedida

3 EDITORIAL. O Globo, Rio de Janeiro, 7 abr. 2013. Brasil. p. Al.
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a Empresa Brasil de Comunicag¢do (EBC) em 04/05/2015, o entdo presidente da
ABERT, Daniel Slaviero, afirmou que uma regulagcdo da midia que enfragueca
economicamente os veiculos de comunicacao poderia retirar-lhes a capacidade de
produzir noticias e abalar o jornalismo independente. Ainda, segundo o diretor, 0s
dispositivos constitucionais que tratam da comunicacdo social ja estdo
regulamentados e em vigéncia, ndo carecendo de um novo marco legal para dota-los
de efetividade®.

Venicio Lima, em prefacio a obra “A corrupgao da opinido publica”, afirma que
os grandes grupos de midia atuam como verdadeiros adversérios da isegoria,
construindo uma significacdo dominante de que estaria ocorrendo no pais uma
batalha entre a liberdade e o desejo de censura por parte do Estado ao propor
gualquer tipo de regulacdo. Trata-se, evidentemente, de uma estratégia de utilizacao
distorcida de um principio consagrado e consensual para atacar uma proposta
legitima de busca da efetivacdo de outros principios também assegurados pela

Constituicao Federal:

Ao usar como estratégia o borddo da ameaca constante de retorno
a censura e de que a liberdade de expressado esta em risco, 0s
adversarios da isegoria transformam a liberdade de expressédo num
fim em si mesmo e escamoteiam a realidade de que, no Brasil, 0
debate publico, na maioria das vezes, s6 ocorre quando pautado
pelos grupos privados de midia e, mesmo assim, a maior parte da
populacdo continua historicamente excluida.®

E compreensivo o temor que muitos segmentos da sociedade possuem em
relacdo a propostas de regulacdo dos meios de comunicagéo. Experiéncias historicas
diversas nos mostraram como a repressao estatal a liberdade de expressédo e a
liberdade de imprensa foram elementos primordiais na construcdo de regimes
autoritarios ou de excec¢éo. Contudo, a mencionada auséncia de debate publico sobre
0 tema no pais d4 margem ao equivoco de comparar a regulacdo da midia a um
processo de censura.

Evidentemente, a liberdade de expresséo e os demais direitos comunicacionais
sdo um atributo de toda sociedade genuinamente democratica. Porém, a existéncia

de um 6rgao regulador e de normas atinentes ao funcionamento da midia representam

* CONCEITO de regulagéo da midia ndo é claro, diz presidente da Abert. EBC, Brasilia, 04 mai. 2015.
5 Apud GUIMARAES, Juarez; AMORIM, Ana Paola. A corrupcédo da opinido publica: uma defesa
republicana da liberdade de expresséo. Sdo Paulo: Boitempo, 2013. p. 11.
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justamente uma garantia contra a concentracdo da titularidade dos meios de
comunicacéo, protegendo, dessa maneira, importantes atributos de uma comunicagao
livre, como a independéncia dos 6rgaos de imprensa, o direito de resposta, o direito a
informacéo, a diversidade cultural e a pluralidade de ideias, entre outros.

A existéncia de uma estrutura de regulacdo da midia ndo causa prejuizos ao
exercicio dos direitos relacionados a comunicacao social. Pelo contrario. A presenca
de normas que buscam coibir distor¢cbes causadas principalmente pelo abuso do
poder econbmico no setor de midia representa, em varias partes do mundo,
justamente a garantia do exercicio livre desses direitos.

Em trabalho sobre a regulacdo da midia, a historiadora e jornalista luso-
brasileira Maria Alice Campos menciona o exemplo do levantamento anual realizado
pela organizacdo Repodrteres sem Fronteiras (RSF) sobre a seguranca e o nivel de
liberdade de imprensa existente em diversos paises. No ranking elaborado pelos RSF,
quase a totalidade dos paises com excelente pontuacdo no critério de liberdade de
imprensa possui uma entidade de regulacéo para os meios de comunicacéo social®.

Obviamente, o alto nivel de liberdade de imprensa encontrado nos paises
avaliados pelos RSF nao decorre exclusivamente da existéncia de uma regulagéao
estatal da midia. Diversos fatores econdmicos, sociais e culturais certamente
contribuem para um ambiente de maior liberdade e pluralidade comunicacional. Ainda
assim, a existéncia de legislacdes e 6rgaos reguladores voltados para a protecédo do
direito a comunicacdo constitui-se como uma condicdo estrutural para o
desenvolvimento de uma midia mais democratica e independente.

Ainda segundo Maria Alice Campos, experiéncias bem-sucedidas de regulacéo
da midia em paises democraticos como Canada, Espanha, Portugal e Gra-Bretanha,
demonstraram como a regulacédo dos meios de comunicacéo fortaleceu as condicdes
para a garantia e o exercicio dos direitos fundamentais relacionados a comunicagao
social’.

Sem a existéncia de um ambiente midiatico minimamente regulado e com a
auséncia de uma espeécie de “letramento” do publico em relagao a estrutura da midia

e as informacdes veiculadas nos meios de comunicacdo de massa, 0 que se observa

6 CAMPOS, Maria Alice. Nao é censura: Liberdade de imprensa e regulacdo da comunicacéo.
Lisboa: [s.n.], 2019. p. 533.
7 CAMPOS, Maria Alice. Nao é censura: Liberdade de imprensa e regulacdo da comunicacao.
Lisboa: [s.n.], 2019. p. 900.
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7

€ a tendéncia de polarizagdo das ideias e o estrangulamento da pluralidade de
contetdos e opinides. Esse ambiente € extremamente nocivo para a democracia e
seus efeitos politicos negativos podem ser percebidos notoriamente no atual quadro
politico-social brasileiro.

Porém, defender posicbes favoraveis a regulacdo dos meios de comunicagao
em um ambiente tdo hostil e por vezes tomado por um debate intelectual desonesto
ndo é uma tarefa simples. A j4 referida oposicdo ferrenha dos grandes players
midiaticos nacionais em sequer debater o tema de forma profunda e ponderada, deixa
pouco espaco para essa discussdo. Assim, o ambiente académico acaba se
apresentando como um lugar privilegiado para a realizagdo de estudos mais
elaborados sobre o tema.

Desse modo, pretende-se desenvolver neste trabalho uma contraposicédo ao
comportamento da grande midia a partir da defesa da criagdo de um marco regulatério
para a comunicacao social que esteja fundamentado em critérios republicanos e
democraticos, assegurando um equilibrio entre o potencial democratico dos meios de
comunicacao social e os limites e garantias necessarios para o seu exercicio de forma
universal e harmonizada aos demais preceitos constitucionais. Dessa maneira, seria
possivel vislumbrar condigBes efetivas para a realizacdo do direito a comunicacao e
para a criacdo de um espaco de elaboracao da opinido publica democrética.

Para tracar todas as reflexdes aqui propostas, o trabalho sera iniciado no
Capitulo 2 com a apresentacdo de uma analise histérica sobre a relacdo dos meios
de comunicacdo com 0s processos politicos contemporéneos, especialmente o
impacto que a midia exerce no debate acerca das grandes questdes politicas de cada
época. Nesse capitulo, também sera discutido como certas formas de controle da
midia podem representar uma ameaca contra a democracia e como algumas
experiéncias regulatdrias de diversos paises tentaram enfrentar essa situacéao.

No Capitulo 3, seréo analisados dois conceitos importantes para o projeto. Em
primeiro lugar, sera abordado a ideia do “direito a comunicagao”, uma categoria mais
ampla dos que os diretos comunicacionais classicos (liberdade expressao, liberdade
de imprensa e direito a informac&o). Em seguida, sera abordada a concepc¢éo de
opinido publica democratica enquanto uma ordem normativa associada a liberdade e
a igualdade de participacao nos debates da esfera publica.

Ja no Capitulo 4, serdo apresentadas as principais formulagbes do

neorrepublicanismo a partir da obra de Philippe Pettit, buscando refletir como as



27

concepgOes de republicanismo, democracia e liberdade do autor podem contribuir
para uma reflexdo mais acurada sobre a questdo da regulacdo da midia.

No Capitulo 5, serdo examinados alguns exemplos da jurisdi¢cao constitucional
sobre a regulacdo da midia em determinados paises, tratando especialmente da
abordagem da Suprema Corte dos Estados sobre as normas regulatérias existentes
no setor mididtico daquele pais, bem como a avaliagdo que a Corte Suprema de
Justica da Nacdo Argentina realizou sobre a chamada “Ley de Medios”, uma das
maiores iniciativas regulatérias dos meios de comunicacao ja realizada no continente
sul-americano nos ultimos anos. Também sera tratado como o Supremo Tribunal
Federal brasileiro tem julgado questdes ligadas a comunicacao, particularmente os
casos associados a atuacdo estatal na promocdo dos direitos comunicacionais
estampados na Constituicao.

Por fim, no Capitulo 6, em um esforco de sintese, serd apresentada uma
reflexdo sobre como seria possivel cogitar uma regulacdo da midia em uma
perspectiva democratica e republicana, buscando a efetivacdo concreta do direito a

comunicacao no Brasil.
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2 MEIOS DE COMUNICACAO, POLITICA E EXPERIENCIAS DE REGULACAO DA
MIDIA

Ao se observar os grandes fendmenos politicos da contemporaneidade, torna-
se praticamente impossivel dissocia-los dos meios de comunicacéo de massa. Dessa
maneira, quando ocorre uma reflexdo académica sobre uma eventual necessidade de
regulacdo da midia no Brasil, trata-se ndo apenas de uma discussdo sobre as
exigéncias comunicacionais que justificariam tal empreendimento ou mesmo sobre os
fundamentos juridicos dessa iniciativa, mas, sobretudo, do reconhecimento da
gigantesca forca politica desse tipo de expressdo humana, admitindo-se que
diferentes formas de acesso e de controle da comunicacao social podem representar
melhores ou piores condi¢cdes estruturais para o estabelecimento de uma sociedade
plenamente democrética.

Nessa perspectiva, qualquer estudo sobre as relagcbes entre a opinido publica
e a democracia ndo pode prescindir da ponderacdo acerca do papel da midia nos
processos politicos. Tal constatacdo ndo se apresenta como uma preocupagao
historicamente recente, supostamente originada a partir dos meios de comunicagao
de massa desenvolvidos ao longo do século XX. Pelo contrario, o reconhecimento da
importancia da “arte” de se comunicar, seja oralmente ou por escrito, fazia parte do
horizonte de discussdes de pensadores da Antiguidade Classica, da Idade Média e
do Renascimento.

Asa Briggs e Peter Burke, em obra histogréfica classica sobre a histéria da
midia8, apontam que, embora o termo “midia” tenha sido registrado no Oxford English
Dictionary apenas na década de 1920, o interesse pela retdrica e sua importancia no
discurso politico possui uma longa trajetéria no campo da histéria das ideias politicas
e sociais, percorrendo varias tradicdes politicas e campos de estudos distintos. Nessa
vasta trajetOria histdrica, importantes conceitos e objetos de estudos foram
construidos, grande parte deles associados as investigacdes sobre as relacdes entre
comunicacao e politica.

Ainda segundo Asa Briggs e Peter Burke, foi a partir de diferentes abordagens

circundantes ao fenbmeno da comunicacdo que surgiram contribuicdes tedricas

8 BRIGGS, Asa; BURKE, Peter. Uma histéria social da midia: de Gutenberg a internet. 3. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 2016. p. 13.
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relevantes para as ciéncias sociais no ultimo século, como os trabalhos de Walter
Benjamin, Theodor Adorno, Marshall McLuhan e Jirgen Habermas, dentre outros®.

Em comum, os trabalhos dos autores citados acima buscaram estabelecer
algum tipo de analise critica sobre o papel da comunicacdo de massa no mundo
contemporaneo, procurando identificar as implicag6es da midia em outras esferas da
vida social, especialmente na conformagdo das ideias e dos comportamentos
politicos.

A relevancia dos estudos sobre comunicacao e seu impacto na vida politica das
sociedades esté presente, desse modo, em diversos campos de estudo das Ciéncias
Humanas, das Ciéncias Sociais e também da Ciéncias Juridicas. Especificamente em
relacdo aos estudos juridicos, a reflexao a respeito da comunicacao alcanca tematicas
basilares dessa area de conhecimento, como os direitos a liberdade de expresséo e
o direito a informacéo.

Ao se tratar, entdo, do alcance politico da midia, de sua interagdo com o regime
democratico contemporaneo e da eventual necessidade de regulagcdes normativas
gue criem condicdes estruturais para uma comunicacdo social mais plural e mais
acessivel, aponta-se para uma tematica que é multidisciplinar por natureza. Dessa
maneira, a reflexdo proposta neste trabalho ndo pode dispensar uma abordagem
sobre a evolucao histérica dos meios de comunicacdo, tampouco as importantes
contribuicdes dadas pelas Ciéncias Socias acerca do fendbmeno da midia no mundo
moderno. Além disso, evidentemente, a experiéncia juridica, tanto do ponto de vista
normativo quanto da perspectiva jurisdicional, torna-se um elemento central para a
compreensao de como o fendbmeno midiatico e os temas a ele relacionados aparecem
na legislacéo e na jurisdicdo constitucional.

Assim, a proposta deste trabalho, de pensar como a regulacdo da midia no
Brasil pode ter fundamento em elementos de tradi¢cdes politicas constituintes da
experiéncia politica moderna, bem como pode estar associada a constru¢do de
condicdes estruturantes para a democratizagdo das comunicagfes de massa, devera
ser iniciada com uma reflexdo sobre a importancia da midia nos processos politicos
democraticos, buscando-se evidenciar como o fluxo de informacdes dos meios de
comunicacdo possuem um papel substancial na experiéncia politca no mundo

ocidental contemporaneo.

9 BRIGGS, Asa; BURKE, Peter. Uma histéria social da midia: de Gutenberg a internet. 3. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 2016. p. 13-14.
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2.1 Os meios de comunicacéo e os processos politicos

Nas ultimas décadas, especialmente em razao da tendéncia global de formacéao
de grandes conglomerados de midia, integrando sob o0 mesmo controle empresarial
diversos meios de comunicacdo e de expressao artistica (canais de TV, jornais,
portais da internet, estudios de cinema, radios, etc.), vem ganhando for¢a a discusséo
sobre a necessidade de regulacdo da midia, seja em relagcdo ao seu contetudo, mas
especialmente em relacdo a sua estrutura econémica e organizativa.

O debate sobre a regulacao da midia ocorre tanto dentro do mundo académico,
em pesquisas de diversas areas do conhecimento, quanto no mundo politico, no qual
diversas entidades e movimentos organizam-se em defesa de um marco regulatorio
capaz de conciliar os direitos ligados a comunicacdo com o fortalecimento dos
fundamentos democréaticos de nossa sociedade?”.

Tratando da extenséo desse debate, as discussdes sobre a regulacdo da midia
nao se constituem em um assunto de interesse exclusivamente nacional. Pelo
contrario, o assunto esta presente no meio académico, nos processos legislativos, nas
demandas judiciais e nos movimentos sociais de praticamente todas as democracias
ocidentais. O campo desse tipo de pesquisa é bastante amplo e diverso, pois temos
experiéncias relacionadas a regulacdo dos meios de comunicacao na Unido Europeia,
nos Estados Unidos e em legislacdes relativamente recentes em alguns paises
vizinhos da América Latina®’.

No caso europeu, ndo existem apenas legislacdes reguladoras em todos o0s
paises da Unido Europeia, mas também 6rgaos de reunido das entidades reguladores
do continente, como a European Platform of Regulatory Authorities (EPRA), a maior e

mais antiga rede de reguladores de radiodifusdo, que reune 53 autoridades

10 podemos mencionar algumas producdes consultadas para esse trabalho, como a tese defendida na
Faculdade de Direito da USP “Meios de comunicagao social no Brasil: promogéo do pluralismo, direito
concorrencial e regulagdo” de André de Godoy Fernandes e a dissertagdo da mesma universidade
“Regulacdo de midia e colisdo entre direitos fundamentais” de Joana Zylbersztajn. Sobre iniciativas
sociais, podemos mencionar a campanha pela aprovagédo da “Lei da Midia Democratica”, que sera
abordada nesta pesquisa.

11 Na Europa, todos os paises da Unido Europeia possuem agéncias reguladoras e algum tipo de
normatizacao para o setor, conforme demonstrado no levantamento “A Regulacao dos Media na Europa
dos 27”. O caso dos EUA sera tratado adiante, quando mencionaremos o declinio da atividade
reguladora da Federal Communications Commission (FCC). Na América do Sul, podemos mencionar
a “Lei de Responsabilidade Social em Radio e Televisdo” (Venezuela, 2005), a “Lei da Orgénica da
Comunicacao” (Equador, 2008), a “Lei de Servigcos de Comunicacédo Audiovisual” (Argentina, 2009) e
a “Lei de Meios” (Uruguai, 2014).
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reguladoras de 47 paises. Também no continente europeu, desde 2014, funciona a
European Regulators Group for Audiovisual Media Services (ERGA), agrupando
entidades reguladoras dos servigos audiovisuais*?.

Tamanha importancia dada ao tema nao deixa duavidas de que os meios de
comunicacdo de massa desempenham um papel extremamente relevante na vida
politica das sociedades contemporaneas. A midia, referida de maneira mais genérica,
nao se constitui apenas como um mero canal de circulacdo de informacdes entre os
individuos, mas exerce um papel de “ator social” com alto poder de operagéo dentro
do mundo politico.

Por essa razado, antes da abordagem especifica sobre as principais discussées
gue circundam o debate sobre a regulacdo da midia, seria importante apresentar
algumas consideracdes sobre a insercdo dos meios de comunicacdo de massa nos
processos politicos.

Antes do surgimento das possibilidades de comunicacdo em larga escala, a
imprensa periddica constituia-se nas sociedades ocidentais naquilo que hoje
chamamos de midia. As publicacdes periddicas, notadamente os escritos politicos,
desempenharam uma funcdo expressiva em diversos momentos historicos da
modernidade, como nas revolu¢des americana e francesa do século XVIII, exercendo
um papel informacional, mas, sobretudo, elevando a consciéncia politica de seus
leitores em momentos de transformacdes sociais agudas.

Seria importante ressaltar como a discussédo sobre a amplitude politica dos
meios de comunicacao esta intrinsicamente associada as evolugdes tecnoldgicas que
progressivamente dotaram os instrumentos de comunicagao social de maior alcance,
capilaridade e imerséo na vida social das pessoas.

Um exemplo historico fundamental sobre a relacdo indissociavel entre evolugéo
tecnoldgica e alcance politico dos meios de comunicagdo esta nos acontecimentos
iniciais da chamada Reforma Protestante, conforme analise realizada pelo historiador

Rui Tavares?s,

12 CAMPOS, Maria Alice. Nao é censura: Liberdade de imprensa e regulagdo da comunicagéo.
Lisboa: [s.n.], 2019. p. 589.

13 AGORA, AGORA E MAIS AGORA: Memodria, medo e media. [Locucdo de] Rui Tavares. Lisboa:
Publico, 28 mar. 2020. Podcast.
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Convenciona-se definir o dia 31 de outubro de 1.517 como a data na qual o
monge alem&o Martinho Lutero (1483-1546) “pregou”* na porta da Igreja de Todos-
os-Santos de Wittenberg noventa e cinco curtas teses com criticas acerca de certos
aspectos da teologia e das praticas vigentes na Igreja Catolica da época.

Se o0 gesto de Martinho Lutero tivesse ocorrido algumas décadas antes,
provavelmente ele ndo teria resultado no mesmo impacto religioso e politico. Porém,
guando o monge alemao fixou suas notodrias teses em 1517, a imprensa ja havia
mudado a paisagem do debate de ideias no continente europeu. A tipografia,
desenvolvida por Johannes Gutenberg em meados do século XV demorou algumas
décadas para se disseminar pela Europa. Contudo, na segunda década do século
XVI, quando Lutero expunha suas teses, a imprensa ja estava completamente
disseminada pela regido. Passados poucos meses apos a divulgacao original do texto,
ja haviam centenas de coOpias de suas 95 Teses, mecanicamente reproduzidas,
circulando por diversos paises europeus. Esse alcance e rapidez na disseminacao de
ideias seria impossivel alguns anos antes, pois a reproducao de centenas de copias
de uma obra provavelmente demandaria o trabalho da mesma centena de homens,
com um tempo de producdo imensamente superior aquele despendido pela
reproducdo em prensas mecanicas.

A mudanca tecnoldgica radical caracterizada pela disseminac¢éo da tipologia de
Gutenberg foi essencial para os desdobramentos politicos das 95 Teses de Lutero.
Outros filosofos e tedlogos anteriores a Lutero haviam feito criticas ainda mais duras
sobre as indulgéncias e outros aspectos da Igreja Catélica da época. Contudo, foi
justamente a grande facilidade de reproducéo e circulacdo das teses de Lutero, em
razao das inovacgdes técnicas de seu tempo, que deram as suas ideias a for¢a politica
gue mudou drasticamente os rumos do continente europeu.

Jan Huss (1369-1415), por exemplo, um teélogo e reformador religioso da
regido da Boémia, produziu criticas a aspectos da teologia catélica muito semelhantes
aguelas que seriam realizadas por Lutero um século depois. Contudo, Jan Huss havia
escrito antes da explosédo da imprensa e seu trabalho ndo alcangou, nem
minimamente, a mesma repercussao politica dos escritos de Lutero.

Dessa maneira, seria possivel afirmar que os avancos tecnoldgicos dos meios

de comunicagdo, ao ampliarem o alcance da circulagdo das ideias, também

14 N&o ha consenso entre a historiografia se o gesto inicial de Martinho Lutero foi o de pregar oralmente
suas 95 Teses para os fiéis de Wittenberg ou se os textos foram fixados, ja de inicio, escritos em latim.
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aumentaram a forca politica que a imprensa e outros tipos de midia exercem sobre a
sociedade. Assim, a midia, enquanto instrumento politico, possui a tendéncia de
representar um elemento cada vez mais importante e decisivo no jogo democratico.
Discutir, destarte, como e por quem a midia é controlada em um pais ndo € um debate
secundério quando analisamos integridade de uma determinada democracia.

Retornando a algumas ponderacdes historicas sobre a midia, também seria
relevante mencionar o papel decisivo que a imprensa periddica desempenhou na
independéncia e formacdo politica inicial dos Estados Unidos, berco do
‘renascimento” da democracia no mundo moderno.

Em um trabalho no qual procurou analisar a constituicdo de uma teoria politica
original durante a independéncia dos Estados Unidos, o historiador Bernard Bailyn'®
destacou como os panfletos e a imprensa periddica foram elementos importantes na
construcdo das concepcdes politicas inovadoras dos habitantes das Treze Col6nias.

A percepcdo sobre a importancia da imprensa periddica na vida politica
também foi percebida por muitos observadores ao longo do século XIX. Uma mencéao
bastante esclarecedora pode ser encontrada no trabalho do pensador e escritor
francés Alexis de Tocqueville (1805-1859), que realizou uma viagem a recém-formada
sociedade independente dos Estados Unidos. Sua obra “Democracia na América”,
publicada em 1835, traz uma série de apontamentos acerca do papel da imprensa na
vida cotidiana da ex-col6nia britanica.

Tocqueville, apesar de apresentar restricdes quanto a imprensa (ndo tem “amor
completo e instantaneo” por ela), reconhece sua forga, capaz até de modificar leis e
costumes. Em especial, o observador francés apreciava os periddicos norte-
americanos mais pelos males que impediam do que pelos beneficios que produziam?®.
Mesmo com essa compreensdo reticente quanto as qualidades da imprensa,
Tocqueville demonstrou a forte correlacdo entre a soberania do povo e a liberdade
dos periddicos:

[...] Na América, como na Franca, ela [a imprensa periddica] € uma
forca extraordinaria, tdo estranhamente mista de bens e de males
que, sem ela, a liberdade ndo poderia existir e que, com ela, a
ordem mal pode se manter?’.

15 BAILYN, Bernard. As origens ideolégicas da Revolugdo Americana. Bauru: EDUSC, 2003.

16 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. 2.ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 207.
17 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. 2.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005. p.
210.
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O autor entendia que, mesmo com recursos financeiros e estruturais modestos,
a imprensa dos EUA exercia um imenso poder. Ainda que cada publicacao possuisse
uma influéncia individual bastante restrita, a imprensa periddica, como um todo, seria
a primeira das forcas favoraveis ao povo. Dentre as atribuicbes da imprensa,
Tocqueville entendia que ela fazia circular a vida politica em todo o territorio, despia
0S mecanismos secretos da politica, forcando os homens publicos a comparecerem
diante do “tribunal da opinido”, além de agrupar interesses em torno de determinadas
doutrinas®®.

O reconhecimento da for¢a da imprensa levou muitas pessoas a equipararem-
na, ndo sem razao, a um verdadeiro poder existente dentro da organizacao politica
das sociedades modernas. O historiador inglés Thomas Macaulay (1800-1859) teria
cunhado a expressao “quarto poder” ao se referir a Galeria de Imprensa do
Parlamento inglés e a influéncia que seus membros gozavam no processo
deliberativo. O termo foi posteriormente utilizado em um livro sobre a imprensa de
1850, do jornalista inglés Frederick Knight Hunt (1814-1854)%°. A partir de entdo, a
expressao se consagrou ao definir o nivel de influéncia que a imprensa pode alcancar,
bem como os riscos que o0 exercicio desse “quarto poder” pode acarretar para o
equilibrio politico entre as diferentes forgas sociais. A preocupa¢do com a imprensa,
por essa razdo, sempre esteve presente entre 0s estadistas, conscientes que a
oposicdo dela pode ser um fator de enorme enfraguecimento politico. Napoleéo
Bonaparte, por exemplo, teria afirmado que “quatro jornais hostis devem ser mais
temidos do que cem mil baionetas”. Guardada as devidas propor¢des em relacéo a
imprensa de nossa época, nao podemos negar que midia e governabilidade ainda
possuem lacos estreitos.

A historiografia brasileira também ja desenvolveu estudos importantes sobre o
papel da imprensa na vida politica nacional, especialmente em estudos baseados em

histdria politica e histéria intelectual.

18 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. 2.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005. p.
214-2015.

19 BRIGSS, Asa; BURKE, Peter. Uma histéria social da midia: de Gutenberg a internet. 3.ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 2016. p. 197.

20 BRIGSS, Asa; BURKE, Peter. Uma histoéria social da midia: de Gutenberg a internet. 3.ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 2016. p. 108.
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Devido a sua extensdo, insercdo social e impacto linguistico, os meios de
comunicacdo podem desempenhar um papel similar ou até superior aos partidos
politicos nos processos decisorios coletivos. Em que pese a existéncia de uma
autoimagem liberal de impessoalidade, imparcialidade e universalidade, a imprensa
por vezes reveste-se dessa “couraga” para ingressar ativamente nas lutas politicas. A
historiadora Maria Helena Capelato, que analisou o papel da imprensa em diversos
momentos politicos da histoéria brasileira, defende que esse meio de comunicacao se
constitui como uma verdadeira mercadoria politica, apresentando uma dupla atividade
formativa e informativa?t. Em um dos aspectos mais complexos da imprensa, a
historiadora brasileira destaca que a midia atua no ambito politico, portanto publico,
mas o faz a partir de um ambito privado. Dessa maneira, ndo seria possivel afastar o
peso que os interesses privados e corporativos podem exercer na confeccdo dos
textos jornalisticos e como tais interesses podem repercutir nos posicionamentos
assumidos publicamente pelos grupos de midia.

As abordagens historiograficas sobre a midia também podem auxiliar na
compreensao do papel politico da imprensa ao indicar a importancia de se observar
aquilo que foi noticiado pelos meios de comunicacdo, especialmente ao
guestionarmos sobre quais motivacdes levaram a decisédo de dar publicidade a algum
tema e como ele foi apresentado??. Essa abordagem permite-nos compreender melhor
os discursos que sdo formados na midia. Se aliarmos essa observacdo ao
levantamento do grupo responsavel pela linha editorial de um 6rgéao de imprensa, seus
colaboradores mais assiduos e as ligacdes com diferentes poderes e interesses
financeiros, seria possivel chegar a conclusdo de que 0s jornais, como outros meios
de comunicacéao, sao verdadeiros “projetos coletivos” que agregam pessoas em torno
de ideais, crencas e valores politicos que se pretende difundir.

Obviamente, a capacidade de sugestdo da midia ndo € ilimitada, porém, nao
se pode menosprezar seu potencial de interferéncia no processo politico, por vezes
até exercendo certo poder de manipulagéo dos leitores em fung&o de objetivos que
sdo mais préximos de seus grupos de sustentacdo econdmica do que dos interesses

publicos.

21 CAPELATO, Maria Helena. Imprensa, uma mercadoria politica. In: Histéria e Perspectiva, UFB:
Uberlandia, n. 4, p. 131-139, jan./jun. 1991. p.134.

22 LUCA, Tania Regina de. Fontes impressas: historia dos, nos e por meio dos periédicos. In: PINSKY,
Carla Bassanezi (org.). Fontes histéricas. 2.ed. Sdo Paulo: Contexto, 2006. p. 111-153. p.140.
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A extensdo da influéncia da midia pode ser mais bem compreendida com o
auxilio de autores que procuraram identificar e caracterizar poderes que escapam as
formulacdes tradicionais. Pierre Bourdieu construiu o conceito de “poder simbdlico”
como uma espécie de poder invisivel que s6 pode ser exercido com a cumplicidade
daqueles que ndo querem saber que lhes estdo sujeitos ou mesmo que o0 exercem.
Tal fendmeno apresentaria-se como um poder de construcéo da realidade nos quais
seus simbolos seriam o0s instrumentos por exceléncia de integracdo social,
constituindo-se como mecanismos de conhecimento e de comunicagcdo que tornam
possivel o consenso sobre o sentindo do mundo social, contribuindo para a
reproducéo de sua ordem?3,

Ainda segundo Bourdieu, diferentes classes e fracdes de classes estdo
envolvidas em uma luta propriamente simbdlica para impor a definicho do mundo
social de forma mais proxima aos seus interesses. Agindo dessa forma, o poder
simbdlico exercido por esses grupos estaria legitimando outras formas mais visiveis
de poder e produzindo efeitos concretos na sociedade, sem o dispéndio aparente de
energia.

O método analitico proposto por Bourdieu pode orientar uma avaliagcao sobre o
papel politico que a midia consegue exercer nas democracias contemporaneas,
especialmente em relacdo a forca dirigente das mensagens construidas pelos
diferentes meios de comunicacdo de massa. O sociélogo francés entendia que a
producdo do poder simbdlico se da em um lugar de disputas, em um jogo relacional
de oposigdes e distingdes. Nesse “local’?*, ha uma concorréncia pelo poder em razdo
do direito de falar e agir em nome de outros. Nessa disputa, 0 homem politico retiraria
sua forca da confianca que um grupo deposita nele, constituindo-se, entéo, seu capital
politico, uma das mais importantes formas do capital simbdlico.

A midia, vista pela abordagem proposta por Bourdieu, poderia ser caracterizada
como um dos agentes sociais com maior capacidade de producdo do capital
simbdlico, visto que detém o controle de instrumentos que lhe possibilitam uma grande

difusdo de informacdes. Seus meios e tecnologias podem ser considerados,

23 BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. 2.ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1998. p.15.

24 Pierre Bourdieu denomina esse “local” de campo politico, caracterizando-o como o “[...] lugar em que
se geram, na concorréncia entre 0s agentes que nele se acham envolvidos, produtos politicos,
problemas, programas, analises, comentarios, conceitos, acontecimentos, entre os quais os cidaddos
comuns, reduzidos ao estatuto de ‘consumidores’, devem escolher, com probabilidade de mal-
entendido tanto maiores quanto mais afastados estao do lugar de produg¢do.” (BOURDIEU, Pierre. O
poder simbdlico. 2.ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1998 p. 165
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simultaneamente, o campo de concorréncia pelo poder e também o ambiente de
legitimacao de uma realidade social.

A nocao de midia como detentora de um forte capital politico também pode ser
extraida a partir de paralelos com os escritos de Antonio Gramsci, que dedicou boa
parte das reflexdes de sua obra a importancia da atividade legitimadora e ao papel
politico daqueles que a exercem ex professo, chamados genericamente pelo autor
como intelectuais?®.

Em seus escritos do carcere, Gramsci formulou a concepgao de “intelectuais
organicos” para caracterizar aqueles que exercem uma funcédo de homogeneizacéo e
de tomada de consciéncia de determinado grupo social que nasce de uma funcgao
essencial no mundo da producéo econdmica?®. O filésofo politico italiano definia esses
intelectuais como “[...] ‘prepostos” do grupo dominante para o exercicio das funcbes
subalternas da hegemonia social e do governo politico [...]"?’. Esses intelectuais,
dentre eles os jornalistas, atestariam por meio de diversos argumentos a exceléncia
do capitalismo como um regime de restricdo dos poderes.

A atual configuracdo econdmica dos grupos de midia parece indicar a ligacao
organica de seus membros com as classes politico e economicamente dominantes,
mesmo que nao haja entre eles uma relacdo de subordinacdo. Evidentemente, as
formulacbes desenvolvidas por Gramsci nas primeiras décadas do século XX nédo
podem abarcar as transformacfes que deram origem aos grandes 6rgdos de
comunicacdo de massa. Segundo Fabio Comparato, diante da evolucédo dos meios de
comunicacdo, os proprios 6rgaos da midia passaram a assumir diretamente a
legitimacao da ordem estabelecida, substituindo, de certa forma, o trabalho individual
gue era realizado pelos chamados intelectuais organicos?e.

Mesmo que as reflexdes de Gramsci necessitem de atualizacbes diante do
novo quadro comunicativo contemporaneo, ndo seria improdutivo adota-las como uma

referéncia para tracar a forca politica que a midia desempenha no mundo

25 COMPARATO, Fabio Konder. A democratizacdo dos meios de comunicacdo de massa. Revista
USP, Séo Paulo, n.48, p. 6-17, dez./fev. 2000-2001. p.8-9.

26 GRAMSCI, Antonio. Cardeno 12 (1932): apontamentos e notas dispersas para um grupo de ensaios
sobre a histéria dos intelectuais. In: GRAMSCI, Antonio. Cadernos do Carcere. v.2. 2.ed. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2001. p. 15.

27 GRAMSCI, Antonio. Cardeno 12 (1932): apontamentos e notas dispersas para um grupo de ensaios
sobre a histéria dos intelectuais. In: GRAMSCI, Antonio. Cadernos do Cércere. v.2. 2.ed. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2001. p. 21.

28 COMPARATO, Fabio Konder. A democratizacdo dos meios de comunicacdo de massa. Revista
USP, Sao Paulo, n.48, p. 6-17, dez./fev. 2000-2001. p. 9.
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contemporaneo, principalmente por se constituir como uma estrutura politica capaz
de atuar diretamente na realidade social, seja em defesa de interesses de seus
controladores, seja legitimando uma ordem social estabelecida.

Venicio Lima e Bernardo Kucinski, em estudo que tratou da regulacdo das
comunicacdes no Brasil, destacaram que as caracteristicas histéricas de constituicao,
distribuicdo e desregulacdo do sistema de midia no pais potencializaram o poder
politico da imprensa e dos demais 6rgdos comunicativos?®. Dentre as caracteristicas
de nossa midia, os autores destacaram que o sistema nacional estaria sendo exercido
como uma atividade privada comercial, apenas com a “curadoria” do Estado. Além
disso, haveria uma quase auséncia de regulacéo do setor, um controle por oligarquias
politicas e familiares e a hegemonia de um grande grupo privado. Essa conjuntura
acentuaria ainda mais no pais os tracos que sao constitutivos do poder politico da
midia no mundo ocidental contemporaneo, como sua imprescindibilidade na politica
nacional, o exercicio de varias fun¢fes tradicionais dos partidos politicos e sua grande
influéncia nas campanhas eleitorais.

Pelo exposto até aqui, foi possivel reconhecer uma ligacao historica entre os
meios de comunicacao e as experiéncias politicas, especialmente no reconhecimento
do impacto que as atividades da midia exercem nas vivéncias democraticas.

Os regimes democraticos contemporaneos séo deliberativos e representativos.
Portanto, a participacao dos cidadaos nos debates politicos, para além dos momentos
eleitorais, deve ser realizada em outras esferas ndo institucionais, sendo a midia,
indiscutivelmente, um dos principais espacos de deliberacdo politica existentes
atualmente.

Percebe-se, portanto, a notéria existéncia do carater argumentativo e discursivo
do regime democratico atual e o reconhecimento de que grande parte do exercicio
dessa construcdo argumentativa ocorre por meio da midia. Dessa maneira, as
condicdes de fruicdo das liberdades comunicacionais democraticas podem ser
afetadas pelas condi¢Ges estruturais nas quais 0s meios de comunicagdo estao
organizados, especialmente em relacdo a propriedade e ao controle pelos quais eles

estao submetidos.

29 LIMA, Venicio Artur de; KUCINSKI, Bernardo. Regulacdo das comunicac@es: histéria, poder e
direitos. Sdo Paulo: Paulus, 2011.
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A experiéncia democratica plena depende da existéncia de condi¢des materiais
gue permitam o0 maior acesso possivel aos meios de comunicacéo e garantam a maior
diversidade de vozes atuantes no debate publico por meio da midia.

Nesse sentido, a filosofa Hannah Arendt apontou que a condicao de igualdade
seria um pressuposto essencial para a construcéo da pluralidade no espaco publico®.
Para Arendt, a esfera publica seria qualquer lugar onde os homens agem
coletivamente, o local por exceléncia no qual o agir politico € exercido, uma espécie
de arena na qual é desenvolvida todo o processo deliberativo de discusséao politica.
Contudo, para a filosofa alema, a deliberacéo e a argumentagédo s6 podem ocorrer de
maneira efetiva entre aqueles que se encontram igualmente aptos e em condi¢des
para a discussdo. Assim, levando a questdo para a situacdo da midia, podemos
deduzir que a igualdade em termos da comunicacao social dependeria de condicbes
normativas e estruturais capazes de gerar a maior diversidade de meios e garantir a
maior pluralidade de contetdos e opinifes.

No extremo, podemos afirmar que a plena liberdade de comunicacéo seria um
pressuposto fundamental para a realizacdo dos fins ultimos de uma comunidade
politica. Nesse sentido, seria relevante apresentar uma ultima digresséo histoérica para
acentuar a importancia da comunicacdo nos processos politicos. Tal reflexdo néo
ocorrera a partir de tipicos exemplos ocidentais, mas mencionando a obra de um
pensador medieval mucgulmano, Al-Farabi (870-950).

Al-Farabi foi um importante fildsofo medieval, sendo considerado o primeiro
pensador sisteméatico da filosofia escrita arabe. Seus maiores interesses estavam no
pensamento filoséfico de Platdo e Aristételes, para os quais dedicou andlises,
interpretacdes e até elaborou escritos na tentativa de conciliar o pensamento dos dois
grandes filésofos gregos.

Segundo o historiador portugués Rui Tavares®?, Al-Farabi acabou se tornando
o fundador do neoplatonismo e também é considerado o criador da filosofia politica
no mundo islamico. Por 6bvio, Al-Farabi amava a filosofia grega e tinha entre suas
aspira¢cdes formular uma boa politica para a convivéncia. Para o fildsofo mugulmano,
as reflexdes politicas poderiam construir o0 caminho para os homens encontrarem a

felicidade, no presente e em sua comunidade: “A ciéncia politica consiste no

30 ARENDT, Hannah. A condigdo humana. 10.ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2007. p.62.
31 AGORA, AGORA E MAIS AGORA: Make Aristotle Great Again. [Locucéo de] Rui Tavares. Lisboa:
Publico, 28 mar. 2020. Podcast.
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conhecimento das coisas por meio das quais os habitantes das cidades alcancem a
felicidade através das associagdes politicas™?.

A realidade na qual viveu Al-Farabi, ainda nos primérdios da formagao do
islamismo, era marcada pela diversidade. O autor conviveu com um mosaico de
religides, com troncos comuns ou nao, que estavam trocando elementos entre si. Toda
essa diversidade religiosa e cultural era vivenciada em um mesmo espaco politico. E
era para essa realidade que Al-Farabi procurou formular sua resposta para qual seria
uma boa politica para a convivéncia.

Partindo de Aristoteles, Al-Farabi concordava que o homem precisa se associar
para suprir coletivamente suas necessidades. Os homens precisam viver em
associacdo. Para o fildsofo muculmano, a felicidade poderia ser encontrada nessa
vivéncia coletiva e terrena. Nesse ponto, Al-Farabi era otimista em relacdo a
democracia, diferenciando-se do seu inspirador grego, pois acreditava que a
felicidade, a ser alcancada pela sabedoria, poderia ser encontrada nas cidades
organizadas neste regime.

Por fim, Al-Farabi fez uma reflexdo que interessa bastante a esta investigacao.
Para o fil6sofo, a felicidade a ser alcancada na vida associativa e politica dependeria
da incorporacao das diferencas e também da valorizagao do “falar francamente”, um
caminho virtuoso entra a insinceridade e a mentira fanfarrona.

Ora, o fil6sofo estava alertando sobre dois pressupostos muito importantes
gquando se propde, em nossa época, uma reflexdo acerca da necessidade de
regulacdo dos meios de comunicagdo: o reconhecimento da importancia da
comunicagdo na vida politica (“falar francamente”) e a protecdo da diversidade
enguanto um elemento fundamental para se alcancar os fins politicos de uma vida em
comunidade.

Nesse sentido, qualquer conformacdo econdmica ou estrutural que afete a
possibilidade de garantia da diversidade nos meios de comunicac¢&o ou funcione como
um empecilho para que determinas vozes se fagcam presentes no debate publico por
meio da midia, pode representar uma ameacga para a democracia.

O resultado dessas conformacdes, que no Brasil sdo representadas pela forte

oligopolizacdo dos meios de comunicacgéao, pode levar a uma situacao extrema na qual

32 AL-FARABI. Las filosofias de Platon y Aristoteles. Madrid: Apeiron Ediciones, 2017. p. 26.
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a constituicdo da midia de uma maneira desigualitaria, pouco plural e pouco acessivel
pode transformé-la em uma verdadeira forga antidemocratica.

Por essa razado, apos a realizacdo de um apanhado sobre o papel da midia nos
processos politicos, torna-se necessario refletir sobre como a concentracdo da
propriedade e do controle dos meios de comunicagao pode representar uma ameaca
para a democracia, como uma espécie de silenciamento de diversas vozes e opinides
politicas, que ndo conseguem acesso para se expressarem em uma realidade de forte

oligopolizacao da midia.

2.2 Controle da midia e riscos a democracia

Embora a Constituicdo Federal brasileira estabeleca garantias quanto a
formacado de monopdlios e oligopdlios no controle dos meios de comunicacdo, a
realidade da midia nacional nas ultimas décadas caminhou em sentido totalmente
oposto. Segundo dados apresentados pela iniciativa “Media Ownership Monitor
Brasil”33, a radiodifus&o no pais esta altamente concentrada, com seis grupos de midia
controlando mais da metade dos veiculos de comunicacdo (Globo, Record,
Bandeirantes, SBT, RBS e Folha). Esses conglomerados possuem cerca de 140
outros grupos afiliados, controlando um total de 667 emissoras de radio e TV no Brasil.
S6 a Rede Globo detém aproximadamente 33,4% dos veiculos de comunicagao
ligados as redes privadas. Dessa forma, seja diretamente ou por meio do sistema de
redes filiadas, os mencionados seis grupos de radiodifusdo acabam controlando
grande parte das concessoées do pais.

O quadro comunicativo brasileiro também apresenta um desequilibrio
preocupante quanto a pluralidade e regionalidade previstas como principios da
comunicagéo social pelo art. 220 da Constituicdo Federal. As emissoras chamadas de
“cabecas de rede” acabam estendendo sua programacao a todo o territério nacional,
reduzindo a possibilidade de expressdo de grupos regionais ou politico-culturalmente
minoritarios.

Além do problema da concentracéo do controle e da propriedade dos meios de

comunicacéo, o pais ainda visualiza um enorme entrelacamento dos grandes grupos

33 O projeto esta disponivel na internet no endereco < https://brazil. mom-rsf.org/br/proprietarios/>.
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de midia com interesses politicos locais e regionais. O projeto “Donos da Midia”3*
constatou que centenas de concessdes de radio e TV sao controladas por politicos
ligados aos grandes partidos brasileiros, muitas vezes realizadas em nome de
familiares para burlar os limites do Decreto-Lei n® 236 de 19673°. Cabe observar que
esse decreto-lei também ndo é observado quanto ao teto de concessfes por um
mesmo grupo, excedidos em larga escala pela Globo e pelo SBT.

O problema torna-se ainda mais sério quando a analise é estendida para os
demais meios de comunicacdo que ndo sdo concessdes publicas, como jornais,
revistas, portais da internet, produtoras, dentre outros. Nesse setor, o pais também
experimenta uma grande concentracdo, com pouco mais de dez grupos controlando
centenas de veiculos de comunicacdo. Alguns desses grupos, como Globo,
Bandeirantes e SBT, sdo os mesmos que detém o controle de grande parte das
concessodes de radio e TV.

A publicidade, atualmente uma das principais fontes de renda da midia,
também acompanha o quadro de concentracdo da comunicacdo. Mais da metade das
verbas publicitarias sdo destinadas para a TV aberta, com grande centralizacdo nas
Organizacg@es Globo. A distribuicdo dessas verbas néo é proporcional a audiéncia dos
grupos de midia, demonstrando que diversos fatores politicos e econdmicos compdem
as relacdes de poder e influéncia entre a midia, o mercado e a classe politica.
Curiosamente, boa fracdo das verbas publicitarias do Governo Federal também se
destina aos grandes grupos de midia, visto que as agéncias de propaganda licitadas
acabam contratando essas entidades para a divulgacao dos materiais produzidos para
0 governo.

O desequilibrio no controle dos meios de comunicacéo deu origem a um quadro
de concentracdo da midia em todos os todas as configuraces possiveis: horizontal
(um mesmo setor é controlado por poucos grupos), vertical (poucos grupos controlam
toda a cadeia de producado de contetdos midiaticos), cruzada (grupos hegeménicos
mantém a propriedade de diferentes meios de comunicacéo) e em cruz (reproducgéo
em realidades locais da pratica de oligopdlio feita pelos grandes grupos em nivel

nacional).

34 Importante levantamento realizado pelo jornalista Daniel Herz desde a década de 1980, que resultou
em varios dados sobre a concentracédo da propriedade da midia. Em 2002, os dados da pesquisa se
tornaram publicos na internet.

35 BRASIL. Decreto-lei n® 236 de 28 de fevereiro de 1967. Complementa e modifica a Lei nimero 4.117
de 27 de agosto de 1962.
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A atual situacdo das comunicagcbes no pais reflete, em parte, as préticas
histéricas de liberacao de concess6es mediante barganhas politicas. Segundo Venicio
Lima e Bernardo Kucinski®®, essa pratica tem sido uma das principais caracteristicas
da radiodifusdo brasileira desde meados do século XX. O impeto de prevaléncia de
interesses privados e regionais, segundo 0s mesmos autores, dominou também os
debates sobre a comunicagao social durante a elaboracéo da Constituicdo Federal
gue, embora tenha estabelecido principios importantes, ndo os dotou da efetividade
necessaria para reverter a situacao de oligopolizacdo exposta neste trabalho.

A politizacdo das concessfes de radio e TV, mediante as barganhas pelas
concessfes, apresenta-se como um dos elementos que dificultam a
representatividade plural de nossa midia, visto que o0s interesses publicos que
deveriam comandar a distribuicdo e execucédo das concessdes sao deixados de lado
em razao de interesses privados de diferentes tipos. Alguns autores, utilizando-se da
obra classica de Victor Nunes Leal, “Coronelismo, Enxada e Voto” (1948),
desenvolveram o conceito de “coronelismo eletrénico” para expressar essa pratica de
distribuicdo de concessdes mediante negociacdes politicas entre autoridades dos
poderes executivo e legislativo, grupos de midia e liderancas regionais. Temos, dessa
maneira, um uso clientelista e patrimonialista de outorgas de radio e TV que
estabelecem dindmicas assimétricas de poder, desequilibrando disputas politicas e
limitando o acesso a midia por parte de diversos grupos cujos interesses e
concepgbes ndo se alinham aos grupos que controlam tais concessfes. Nao
raramente, esses grupos dominantes possuem influéncia nos demais meios de
comunicacdo cujo funcionamento ndo depende de autorizacdo governamental,
criando um quadro indiscutivelmente grave para o desenvolvimento demaocratico.

Em outro trabalho do pesquisador Venicio Lima3’, destaca-se a centralidade
gue a midia atingiu na vida humana nas ultimas décadas, fato que atribuiu um peso
ainda maior a preocupacao sobre os efeitos nocivos da concentracéo da propriedade
e controle dos meios de comunicacao. Para o autor, a midia transformou-se em palco
e objeto privilegiado das disputas pelo poder politico na contemporaneidade. Contudo,

essa realidade néo estaria recebendo a devida importancia pelo mundo académico,

36 LIMA, Venicio Artur de; KUCINSKI, Bernardo. Regulacdo das comunicac@es: histéria, poder e
direitos. S&o Paulo: Paulus, 2011.

37 LIMA, Venicio Artur de. Cenario de representacao da Politica (CR-P): um conceito e duas hipoteses
sobre arelacdo da midia com a politica. In: LIMA, Venicio Artur de. Midia: teoria e politica. Sdo Paulo:
Fundacéo Perseu Abramo, 2001.
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que estaria relevando o papel formador da midia na cultura politica nacional,
restringindo a atuacdo dos meios de comunicagdo a conceitos mais simples de
“‘informacéao politica”. Para o pesquisador brasileiro, uma reflexdo primordial sobre o
tema deveria buscar definir as condicdes necessarias para que o controle do poder
da midia pudesse ser transferido dos poucos grandes grupos de telecomunicactes
para o conjunto da sociedade, de forma que a comunicagdo social pudesse ser
exercida de forma mais democratica.

A questdo da concentracdo do controle da midia e seus efeitos deletérios para
a democracia também ocorrem em outros paises da América Latina, sendo uma
caracteristica negativa dos grupos de midia no continente. Em relatério de 2017, a

UNESCO refletia sobre essa situacao:

La problemética de la propiedad y el control de los medios de
comunicacién, junto con la pregunta sobre como regularla, poseen
una enorme complejidad, tanto legal como politica. Por un lado, a
primera vista resulta evidente que la concentracién de la propiedad
de los medios perjudica la libertad de expresiéon. El hecho de que
uno o dos individuos controlen los medios significa que controlan el
equivalente moderno de la plaza publica, el espacio donde tienen
lugar la discusion y el debate social. Sin dudas, la concentracion
indebida de la propiedad debilita tanto a la libertad de expresién
como a la democracia, ya que restringe el libre flujo de informacién
e ideas en la sociedad, lo cual nos perjudica a todos. Asimismo,
también afecta a los principios bésicos de la competencia,
fundamentales para el funcionamiento exitoso de cualquier
mercado.38

O estudo da UNESCO aponta que a concentracdo indevida da propriedade dos
meios de comunicacdo acarreta uma série de problemas, sendo uma verdadeira
ameaca para a liberdade de expresséo e para a democracia. A concentracdo coloca
em risco a capacidade que os meios de comunicagdo possuem de refletir todo o arco
de ideias de uma sociedade, bem como seu poder de representar todos 0s grupos
politicos, culturais e sociais. Nessa perspectiva, a concentracao do controle da midia

poderia representar a propria erosdo da esfera publica:

La concentracion indebida de la propiedad de los medios afecta la
esfera pubica de diversas maneras. La consecuencia mas directa
de la disminucién de la cantidad de fuentes disponibles de noticias
y de informacioén es el deterioro de la calidad del debate publico,

38 UNESCO. Concentracion de medios y libertad de expresion: normas globales y consecuencias
para las Américas. Montevideo: Oficina Regional de Ciencias, 2017. p. 9.
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porgque se dispone de una menor variedad de perspectivas e ideas
para alimentarlo.3®

Uma das alternativas para uma maior democratizacdo da midia estaria, sem
sombra de davida, na constituicdo de uma estrutura mais policéntrica dos meios de
comunicacdo. O cenario brasileiro e mundial, portanto, encontram-se em uma
situacdo de desafio que podera ser superada quando forem alcancadas condi¢cdes
concretas para o livre debate de ideias, para a constru¢cdo de uma opinido publica
mais autbnoma e para a garantia do pluralismo e da diversidade na produgéao e no
contetdo dos meios de comunicacao.

Embora a midia nacional apresente peculiaridades quanto a sua concentracao
e funcionamento, podemos afirmar que suas caracteristicas encontram semelhancas
com a midia de outros paises, especialmente ao modelo de organizacdo dos meios
de comunicacdo nos Estados Unidos. Na obra “A manipulagdo do publico™?, de
Edward Herman e Noam Chomsky, publicada em 2008 e atualizada em 2013,
desenvolveu-se um “modelo de propaganda” para analisar o desempenho da midia
nos EUA. Em que pese a pesquisa tratar da atuagéo dos meios de comunicacao norte-
americanos, nao seria descabida a utilizacdo de algumas consideracfes de Herman
e Chomsky para uma melhor compreensdo das feicbes da imprensa brasileira
contemporanea, especialmente de suas ligacbes com os poderosos interesses sociais
gue a controlam e a financiam.

Na obra de Herman e Chomsky, os autores buscaram construir seu “modelo de
propaganda” partindo da crenga que a midia atua para mobilizar interesses especiais
gue dominam as atividades estatais e privadas. Esse modelo foi aplicado para analisar
o desempenho da midia de massa dos EUA, possibilitando uma melhor compreensao
de suas escolhas, énfases e omissdes.

O modelo dos professores norte-americanos procurou demonstrar que o
postulado democréatico de uma midia independente e comprometida com a verdade
nao se sustenta em confrontacdo com sua atuacdo, marcada por uma espécie de
“gerenciamento” da opinido publica*l. Segundo os autores, o0 modelo proposto parte

de uma analise do livre mercado, buscando evidenciar que as razdes da maior parte

39 UNESCO. Concentracion de medios y libertad de expresion: normas globales y consecuencias
paralas Américas. Montevideo: Oficina Regional de Ciencias, 2017. p. 12.

40 HERMAN, Edward S.; CHOMSKY, Noam. A manipulacédo do publico. Sdo Paulo: Futura, 2003.

41 HERMAN, Edward S.; CHOMSKY, Noam. A manipulacdo do publico. Sdo Paulo: Futura, 2003. p.
54,



47

das escolhas tendenciosas da midia sé@o resultado da pré-selecdo de pessoas de
mentalidade coadunadas, preconcepcdes internalizadas e adaptacdo do pessoal as
restricbes impostas pelo poder da propriedade, da organizacao interna, do mercado e
da politica. Nesse sentido, a censura de alguns temas e abordagens seria resultado,
em grande parte, de uma autocensura.

Herman e Chomsky defendem que o “modelo de propaganda” proposto por eles
pode tragar as rotas nas quais os recursos financeiros e o poder “filtram” noticias
adequadas e marginalizam opinides contrarias, permitindo que o governo e interesses
privados dominantes transmitam suas mensagens ao publico. O sistema identificado
pelos autores seria composto por cinco “filtros”™. a) porte, concentracdo da
propriedade, fortuna dos proprietarios e orientacdo para o lucro dos meios de
comunicacao; b) propaganda como principal fonte de recursos; c¢) dependéncia da
midia de informagbes do governo, de empresas e de “especialistas” financiados ou
aprovados pelas fontes primarias de poder; d) bateria de rea¢des negativas como
forma de disciplinar a midia*?; e) anticomunismo como religido nacional e mecanismo
de controle. Esses elementos interagem e se reforcam mutuamente, estabelecendo
premissas do discurso e da interpretacdo*3. No final, a noticia seria o “residuo alvejado
e adequado” apds a passagem por todos os filtros.

Os professores norte-americanos também destacam que a dominagéo da midia
pelos grupos dominantes, bem como a marginalizacdo dos dissidentes pelos filtros
ocorre de forma tdo natural que os préprios trabalhadores do setor, geralmente agindo
com integridade e boa vontade, convencem-se de que escolhem e interpretam
objetivamente as noticias com base nos valores profissionais que ela comportaria.

Na atualizacdo da obra em 2003, Herman e Chomsky apontaram algumas
tendéncias e transformacdes da midia desde o final dos anos 1980 que aumentaram
a forga das praticas do “modelo de propaganda” por eles desenvolvido. Entre os itens

apresentados, podemos destacar o aumento de escala dos empreendimentos de

42 Esse “filtro” apresenta um aspecto bem interessante, pois se constitui da preocupacdo da midia em
nao criar reacdes negativas aos seus materiais (cartas de leitores, acdes judiciais e até boicotes a
anunciantes). Essa bateria também pode partir de grupos poderosos por requisicdes diretas ou indiretas
(queixas aos eleitorados, propaganda institucional e operagdes de think tank — centros de conhecimento
alinhados aos grupos hegemaénicos — para atacar ou monitorar a midia). Tal pratica influencia bastante
a autocensura dos grupos de comunicagao.

43 O fim do bloco soviético e o declinio do chamado “socialismo real” podem ter mitigado a forca do
anticomunismo como forgca mobilizadora dentro da sociedade norte-americana. Porém, j4 escapando
da analise dos autores, podemos apontar que outras ameacas reais ou imaginarias ja podem estar
preenchendo o papel politico do discurso anticomunista, como as ideias de terrorismo e radicalismo
islamico.
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midia, a gradual centralizacdo e concentracdo do setor, o crescimento de
conglomerados que controlam muitos tipos de midia diferentes, a crescente
orientacdo para a linha de resultados (especialmente na concorréncia por
anunciantes) e a reduc¢do da importancia da midia ndo comercial*4. Um ponto bastante
destacado pelos autores foi o processo de monopolizagdo da midia norte-americana,
gue passou por uma reducéo de 50 empresas gigantes que controlavam quase todas
as midias de massa em 1983 para o numero de 23 empresas em 1990. Tal fenémeno
seria resultado, dentre outros fatores, da revogacao nos anos 1980 de uma série de
normas da Federal Communications Commission (FCC) que buscavam combater a
concentracdo da propriedade midiatica no pais.

O resultado do trabalho de Herman e Chomsky aponta para uma realidade na
gual o publico norte-americano ndo é mais soberano da midia. Os autores apontam
para uma “erosao” da esfera publica que néao reflete as preferéncias e a livre escolha
do publico, que passa a ler apejas o que esta disponivel e promovido. A midia, embora
emane um propdsito emancipador, acaba adotando uma postura subserviente. Os
efeitos sociais e politicos desse modelo séo tragicos para a democracia. O publico
tem sua capacidade de compreensdo da realidade diminuida, fragilizando a
diversidade, a riqueza e a pluralidade do debate publico. Em que pese o sistema nao
ser todo-poderoso, dando margem a contraposi¢cdes por meio de midias de menor
abrangéncia, elas ndo sdo suficientes para garantir a democratizacédo necessaria do
setor. Desse modo, os professores defendem que uma politica genuinamente
democrética requer a democratizacao das fontes de informacgdes e a constituicdo de
uma midia que seja, em sua estruturacao, também democratica.

Outro estudo sobre a midia norte-americana, do professor de Direito C. Edwin
Baker, também apontou os riscos que a concentracdo da midia pode ocasionar para
o exercicio efetivo das liberdades democraticas. Em sua obra “Media Concentration
and Democracy: Why Ownership Matters™®, o autor ressalta a crescente
desregulamentacdo do mercado de midia nos EUA, principalmente em razdo do
afrouxamento das ja condescendentes regras da FCC para o setor desde 2003. O

fendmeno de concentracdo da midia vem ocorrendo ao longo de todo o século XX nas

44 HERMAN, Edward S.; CHOMSKY, Noam. A manipulacdo do publico. Sdo Paulo: Futura, 2003. p.
13-15.

45 BAKER, C. Edwin. Media Concentration and Democracy: Why Ownership Matters. Cambridge:
Cambridge University Press, 2007.



49

democracias ocidentais, tornando-se uma séria ameaca a liberdade de imprensa e a
democracia. Segundo Baker, boa parte desses governos adotaram alguma forma de
protecdo a diversidade de opinibes, porém, as atuais respostas norte-americanas ao
tema estariam sendo timidas em relacéo aquelas tomadas pelos paises europeus. A
situacdo € preocupante, pois a midia consolidou-se como uma enorme forca néo
democraticamente organizada que possui um poder superior, segundo Baker e outros
criticos a concentracdo do setor, aos politicos, aos discursos publicos e a cultura. A
situacdo, portanto, exigiria uma resposta da ordem legal, pois a dispersdo da
propriedade da midia seria crucial para o regime democrético.

Ainda tratando da realidade dos Estados Unidos, podemos mencionar a obra
classica do jornalista Ben Bagdikian, “O monopdlio da midia”®, que ja no inicio da
década de 1990, alertava para a grave ameaca que a concentracdo da propriedade
midiatica poderia causar para a democracia daquele pais. Em especial, o autor
incomodava-se com o poder politico gerado pelo controle da informacao por grandes
corporacbes de midia. O risco da situacdo esta na entrega da integridade das
informacdes e de outras ideias publicas a dependéncia de um esperado autocontrole
corporativo. Mas até que ponto esses grandes grupos de midia abririam méo de usar
esse poder para moldar a sociedade segundo seus interesses?

Este livro descreveu uma ameaca a essa necessidade de opgdes
mais amplas: a alarmante concentracéo que ocorreu no controle da
informacdo, durante a Ultima metade do século XX. Hoje, a
integridade das informac®@es e de outras ideias publicas depende do
auto-controle corporativo, e espera-se que as grandes corporagdes
que agora dominam a maior parte da midia jamais fagam uso desse
poder para moldar a sociedade a seu bel-prazer.

Entretanto, a historia daqueles que ja detiveram um grande poder,
inibido tdo somente pelo auto-controle, ndo é das mais animadoras.
Foi a histéria moérbida do poder absoluto, livre para fazer o que
quisesse, que levou a formagéo das democracias em geral e dos
Estados Unidos, em particular4’.

E inevitavel notar como a preocupacéo do jornalista Ben Bagdikian, do inicio
dos anos 1990, tornou-se um dilema também quando se enxerga atualmente o grande
poder que corporacdes da Era da Digital como Google e Facebook possuem com
relacdo ao controle dos dados dos usuarios e, mais ainda, ao controle da veiculagédo

das informagdes. Como forma de combater informacdes falsas e que trazem risco ao

46 BAGDIKIAN, Ben H. O monopdlio da midia. Sdo Paulo: Scritta, 1993.
47 BAGDIKIAN, Ben H. O monopdlio da midia. Sdo Paulo: Scritta, 1993. p. 265.
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controle epidemiologico da pandemia de COVID-19, por exemplo, foi possivel verificar
essas corporacdes definindo os limites da liberdade de expresséo e, a partir de
critérios préprios e ndo debatidos publicamente, definindo quais informacgdes podem
ser levadas a publico e quais informacdes devem ser censuradas. Obviamente, a
liberdade de expressédo ndo deve ser uma salvaguarda para todo tipo de discurso,
mas sera que os conglomerados da internet sdo os “legisladores” e “juizes” mais
apropriados para tracar seus limites? Provavelmente, Ben Bagdikian ndo concordaria
com essa possibilidade.

Em raz&o do assombro diante da concentracdo do controle sobre a midia, o
jornalista arménio-americano nao se voltou contra a operacao comercial dos meios de
comunicacédo de massa ou defendeu o controle estatal sobre o setor. Porém, defendeu
a criacdo de medidas que trouxessem maior competicdo e diversidade a
comunicacao, incluindo incentivos publicos para instituicGes como escolas, bibliotecas

e centros comunitarios atuarem nessa area:

A ameacga ndo se encontra na operacdo comercial da midia de
massa, pois esse é o melhor método que existe e, apesar de seus
defeitos, ndo é essencialmente mau. Mas o controle estrito, seja
pelo governo, seja pelas corporagbes, €. No final das contas,
nenhum grupo pequeno, certamente nenhum grupo com uma
aparéncia tdo uniforme ou um poder tdo concentrado como o das
atuais corporacdes da midia, consegue ser suficientemente aberto
e flexivel para refletir toda a riqgueza e variedade de valores e
necessidades da sociedade.

A resposta ndo é e eliminagdo da iniciativa privada no campo da
midia, mas o contrario: a restauracdo da competicao genuina e da
diversidade.*®

Ben Bagdikian apresenta uma reflexdo muito interessante em suas conclusdes.
O autor aponta que a concentracdo do controle da midia ndo seria a mais grave
ameaca enfrentada pela sociedade norte-americana. Contudo, em razdo de a midia
colocar-se no mundo contemporaneo como a principal base de informacdes e espaco
de discussdo sobre os outros problemas da coletividade, ela requereria uma base

mais diversa de ideias para a construcao de solu¢des mais efetivas e democraticas:

A concentracé@o do controle da midia ndo é o perigo mais urgente
gue a sociedade enfrenta. Quase desaparece perto de outras
ameagas mais constrangedoras — iminéncia de desordem
econdmica, deterioracdo do planeta, violéncia crescente entre 0s
ricos e pobres do mundo e possibilidade de holocausto nuclear.

48 BAGDIKIAN, Ben H. O monopélio da midia. Sao Paulo: Scritta, 1993. p. 265-266.
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Porém, a capacidade para lidar com problemas maiores esta
relacionada com uma industria peculiar a que chamados “midia”,
com sua propriedade e a natureza de sua operacdo. Sao eles que
criam a base da informacdo e dos valores politicos populares a
partir da qual sdo tracadas todas as principais diretrizes publicas.
Num mundo de mudltiplos problemas, onde a diversidade de ideias
é essencial para que se possa encontrar solu¢des decentes, um
sistema de informacé&o controlado, inibido por interesses préprios e
uniformes, constitui um primeiro e mortal inimigo. [...]

O objetivo da reforma néo € silenciar as vozes, mas multiplica-las,
nao é excluir as ideias, mas desperta-las. Pois é so na diversidade
e na abertura que o génio americano pode florescer.4°

Percebe-se que Herman e Chomsky, Baker e Bagdikian, ao analisarem a midia
dos EUA por abordagens distintas, chegaram a conclusdes similares quanto aos
riscos que a concentracdo do setor pode causar a democracia, referindo-se inclusive
ao impacto negativo que tal estruturacdo ocasiona na formacédo da opinido publica
daquele pais. Conforme mencionado, diversos aspectos da midia norte-americana
séo distintos da realidade brasileira, contudo, os trabalhos dos autores mencionados
anteriormente apontam alguns elementos que néo sdo estranhos ao nosso quadro da
comunicacgdo social, especialmente a influéncia de grandes interesses privados
organizados, o peso dos anunciantes sobre o contetdo das publicacdes e o papel que
0 processo de oligopolizacdo representa no enfraquecimento de um debate publico
acessivel e plural.

O jurista Fabio Comparato descreve a concentracdo da midia no Brasil como
uma “aberragao”, na qual grandes conglomerados da comunicagao invocam o direito
a liberdade de expressédo para estabelecer um oligopdlio nos mercados e exercer,
sem qualquer controle social ou popular, uma influéncia dominante sobre a opiniéo®°.

Pelo exposto, fica patente que a simples bandeira tipicamente liberal de defesa
da liberdade de imprensa e de expressdo, sem qualquer tipo de acdo estatal
reguladora ou promotora de estruturas de comunicagédo social ndo monopolizadas,
apresenta-se insuficiente para garantir uma maior diversidade de ideias, bem como
espaco de formacgao da opinido publica mais democratico e inclusivo.

Um quadro oligopolizado das comunicacdes ndo afeta apenas as estruturas
econdbmicas da midia. A oligopolizacdo do controle também representa a

oligopolizacdo da producdo simbdlica, causando um desequilibrio imensuravel em

49 BAGDIKIAN, Ben H. O monopdlio da midia. Sdo Paulo: Scritta, 1993. p. 279.
50 COMPARATO, Fabio Konder. A democratizacdo dos meios de comunicacdo de massa. Revista
USP, Séo Paulo, n.48, p. 6-17, dez./fev. 2000-2001. p. 12-13.
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relacdo aos grupos e posicionamentos que ndo tem acesso ao grande mercado
midiatico. Dai surge a necessidade imperativa de uma acgéo estatal capaz de reduzir
a concentracdo do controle dos meios de comunicacéo e criar condi¢cdes estruturais
de promocao de maior diversidade dos participantes e dos conteudos, conforme

reflexdo do jornalista Dénis de Moraes:

A medida que essa configuracdo se cristaliza [do quadro
oligopolizado dos meios de comunicacao], reduz-se o campo de
manobra para um desenvolvimento equilibrado e estavel dos
sistemas de comunicagéo e agravam-se descompassos estruturais
em area estratégica da vida social. Dai a urgéncia de reclamarmos
diversidade onde hoje vigora a concentragdo monopodlica.
Diversidade pressupde revitalizar manifestagbes do contraditorio,
confrontar pontos de vista e estimular trocas horizontais entre as
culturas de povos, cidades e paises. Diversidade se assegura,
principalmente, com politicas publicas que valorizem a
comunicacdo como direito humano e contribuam para deter a
oligopolizagéo da producao simbdlica, a comegar por mecanismos
democréticos de regulacdo, de universalizacdo de acessos, de
protecéo do patrimbnio cultural intangivel, de usos educativos e
comunitarios das tecnologias. Diversidade ndo se esgota nos
acréscimos de opc¢des de consumo que, via de regra, impdem
ambi¢cBes mercantis sobre as aspiragcfes sociais por livre expresséo
e pluralidade. Diversidade s6 se alcanca com o fortalecimento das
vozes da cidadania, das dindmicas participativas e multiplas
préaticas culturais e interculturais.>?

Um dos pontos comuns em todas as analises voltadas para a relacdo entre a
midia e os processos politicos, notadamente nos estudos sobre os riscos que a
concentracdo da propriedade e dos controles dos meios de comunicacdo podem gerar
para a democracia, é o apontamento para a necessidade de algum tipo de regulacéo
estatal para o setor, voltada principalmente para a criacdo de condi¢gOes estruturais
mais favoraveis a diversidade dos meios e pluralidade dos contetidos. Desse modo,
seria relevante analisar algumas experiéncias desse tipo ja realizadas em outros

paises.

2.3 Experiéncias de regulacdo da midia

A regulacdo do setor midiatico apresenta-se como um assunto sempre

51 MORAES, Dénis de; RAMONET, Ignacio; SERRANO, Pascual. Midia, poder e contrapoder. Da
concentracdo monopdélica a democratizacdo da informacéo. Sdo Paulo: Boitempo; Rio de Janeiro:
FAPERJ, 2013. p. 40-41.
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controverso por envolver conflitos de interesses e choque de concepgdes politico-
filoséficas acerca dos limites que eventualmente devem ser impostos a liberdade de
expressao e outros direitos associados a comunicacgao social.

Nas sociedades democraticas, uma das maiores preocupacdes sobre o tema
esta assentada na busca por mecanismos que estabelecam barreiras a
monopolizagcdo e a oligopolizagdo do setor. Acredita-se que a concentracao
econdmica do controle e da propriedade da midia impede o livre exercicio dos direitos
comunicacionais por todos 0s grupos sociais e ainda favorece o predominio de
interesses particulares no debate publico, criando condigcbes para situacdes de
dominacéo e desvirtuamento da opinido publica.

Em razéo das preocupacdes acerca dos riscos causados por um mercado de
midia ndo regulado, praticamente todas as democracias ocidentais consolidadas
tratam os meios de comunica¢gdo como um servi¢o publico ou uma atividade que deve
se basear no interesse publico. Tal qualificacdo dada ao setor de comunicac¢éo social
€ a demonstracdo de como essa atividade possui uma importancia fundamental para
a experiéncia democratica nas sociedades contemporaneas. Resulta dai que todos
esses paises costumam regular os servicos de comunicacgao, especialmente o radio
e a TV, a partir do sistema de licencas publicas, atrelando a autorizacdo de
funcionamento das emissoras ao cumprimento de uma série de exigéncias
relacionadas ao controle (“propriedade”), abrangéncia e até a certos aspectos do
conteudo.

O aspecto publico da comunicacdo social remete a sua prépria origem. Na
Europa, a radiodifusdo surgiu como um monopdlio estatal, sendo todas as emissoras
controladas pelo Estado. Essa caracteristica deu origem a British Broadcasting
Corporation (BBC) e suas similares continentais, como a Radiotelevisione Italiana
(RAI), a Arbeitsgemeinschaft der o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
Deutschlands (ARD), a Radiotelevisién Espafiola (RTVE) e a Radio e Televisdo de
Portugal (RTP). Todos esses veiculos foram constituidos a partir de um padréo de
financiamento publico e de gestdo com participacdo social, confirmando a referida
preocupacao existente em defender a comunicacéo social de abusos econémicos e

interferéncias politicas circunstanciais:

[...] Esse fenbmeno veio ancorado em uma no¢&o que misturava a
preocupacdo com a garantia dos direitos dos cidaddos, a
informacdo e ao conhecimento, com o uso desses instrumentos
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conforme os interesses dos governos de plantdo. Para financiar
esses aparatos, foram criados impostos. Dessa forma, o radio e a
TV eram vistos da mesma forma que servigos de luz e agua, pelos
guais o cidadao precisava pagar para ter acesso.5?

Nos anos 1980, o mercado de comunicacdes foi aberto & iniciativa privada na
Europa. Contudo, embora o monopdlio estatal tenha sido quebrado, a comunicagéo
social permaneceu sendo vista como um servico de interesse publico, submetida a
um conjunto de regras e obrigacdes distintas de outras atividades exploradas
comercialmente.

Um modelo relativamente diverso surgiu nos Estados Unidos, onde a atividade
de comunicacdo social j& foi constituida desde o inicio com um caréater
fundamentalmente comercial. As emissoras, diferentemente do modelo europeu, nédo
eram vistas como um servigco publico. Contudo, mesmo naquele pais de sdlida
tradicdo politica liberal, as emissoras de radiodifusdo deveriam exercer suas
atividades a partir de licengas estatais e com respeito a conceitos como interesse
publico, conveniéncia e necessidade.

Desse modo, a existéncia de normas regulatérias para 0os meios de
comunicacao sao a regra, ndo a excecao.

Em geral, o sistema dominante de concessfes preocupa-se com trés aspectos
basicos: a capacidade técnico-econdmica da emissora, a avaliacdo do controle da
exploracdo do servico com vista a impedir ou reduzir a participacdo estrangeira e
também evitar os monopdlios e, por fim, o aspecto mais delicado e controverso, que
€ a regulacdo do conteudo. Por ébvio, ndo se trata de censura estatal sobre a
liberdade de expressdo, mas de normas relacionadas ao controle do discurso de édio,
a vedacdo de noticias falas e a promocao de um grau minimo de pluralidade e
contraditorio.

A necessidade de um marco regulatério ndo se restringe apenas aos meios
associados a radiodifusdo, que ainda persistem operando majoritariamente no referido
sistema de licencas e concessfes. O atual processo de convergéncia de midia tem
dado origem a grandes corporac¢des que atuam em um amplo leque de atividades de
comunicacdo, informacdo e entretenimento. Boa parte desses grupos de

telecomunicacdo possuem faturamento bem superior ao das radiodifusoras

52 VALENTE, Jonas. Regulacdo democratica dos meios de comunicacdo. Sdo Paulo: Fundacao
Perseu Abramo, 2013. p. 23.
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tradicionais. Sem qualquer marco legal, essas companhias sao guiadas apenas pelos
interesses do mercado, prevalecendo as posicbes de quem tem mais poderio
econdmico.

Analisando as experiéncias histéricas sobre a regulacdo da midia,
especialmente no que diz respeito aos limites da liberdade de imprensa, percebe-se
uma grande diferenca em relacdo a percepc¢éo sobre a propriedade e a finalidade dos
meios de comunicacdo e sobre as respostas normativas construidas para essa
questdo. Fernando Lattman-Weltman®® tracou dois modelos tipicos-ideais de
regulagdo: no modelo “ultraliberal” n&do haveria propriamente uma regulacdo da
imprensa, mas apenas leis genéricas contra calunia e difamacdo. Nesse modelo,
existiria alguma restricdo a iniciativa privada em relacéo aos espectros da radiodifusao
por meio de agéncias e concessdes. Praticamente ndo haveria um marco regulatério
para o setor. Ja no modelo “liberal-republicano”, teriamos formas juridicas de
regulagcdo voltadas principalmente para a propriedade privada dos meios de
comunicacdo. Nesse modelo, temos uma espécie de contrabalanco aos cidadaos
diante do poder e dos privilégios da midia, buscando-se certa equidade na
radiodifusdo. Além do mais, existiria uma preocupacdo com a diversidade da
cobertura, com a criagdo de conselhos ou comités populares, marcando a primazia do
interesse publico. Na tradicdo inglesa, por exemplo, temos a institucionalizacdo de
conselhos publicos para a fiscalizacdo da midia.

Historicamente, as iniciativas de regulacdo costumaram partir de leis de
imprensa que buscavam conciliar a liberdade de expressdo dos periddicos e a
liberdade de empresa dos controladores com os interesses publicos. A extensdo dos
limites impostos por esse tipo de legislacdo tem variado de acordo com as tradicdes
politicas de cada pais. Nas ultimas décadas, boa parte das democracias ocidentais
tem experimentado o crescimento da utilizagdo de autoridades independentes,

conhecidas no Brasil como “agéncias reguladoras”™?.

53 LATTMAN-WELTMAN, Fernando. Comunicacao e regulacdo na editoragdo multimidia: um enfoque
histérico. In: SARAIVA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos; PIERANTI, Octavio Penna (orgs.).
Democracia e regulacao dos meios de comunicac¢do de massa. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008.
p. 38-40.

54 Como exemplo, temos a Federal Communications Commission — FCC (EUA), The Office of
Communications — OFCOM (Reino Unido), Autorité de Régulation des Communications Electroniques
et des Postes — ARCEP (Franca) e European Platform of Regulatory Authorites — EPRA
BROADCASTING (Unido Europeia).
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No caso dos paises que compdem a Unido Europeia, temos uma tendéncia,
por pressdes internas ou externas, de formagdo de uma cultura de regulagéao
midiatica, aproximando-se do modelo que Lattman-Weltman definiu como “liberal-
republicano”. Todos os paises da regido possuem organismos de regulagdo dotados
de autonomia administrativa e financeira. A abrangéncia dessas entidades varia em
cada pais, regulando meios de comunicacao diversos conforme cada legislacao local.
Um dado importante € a disposicao crescente de participacdo dos cidadaos nesses
organismos. A cultura de regulacdo midiatica em ascenséo na Europa tem buscado a
protecdo dos direitos comunicacionais e a promogéao da liberdade de expressao em
articulagdo com o pluralismo dos meios e a diversidade dos conteidos®®.

A discusséo sobre os limites da intervencéao estatal para promover a liberdade
de expressédo aos atores sociais eventualmente excluidos do debate politico encontra
um campo muito fértil na observacdo da atuacdo da Suprema Corte dos Estados
Unidos na interpretacdo do alcance da Primeira Emenda®®, que garante a liberdade
de expressao e de imprensa. Essa analise € importante para o debate da regulacéo
da midia no Brasil, pois algumas decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) que
serdo analisadas neste trabalho tracam paralelos com a evolug&o da jurisprudéncia
da Suprema Corte norte-americana sobre o assunto.

A Primeira Emenda a Constituicao dos EUA, mesmo sendo uma tipica garantia
liberal do cidaddo contra a intervencdo do Estado em seus direitos individuais, nao
impediu que fossem formuladas algumas limitacdes a liberdade de expressdo em
razdo da protecdo da honra ou contra atividades comunicativas atentatdrias a
seguranca do préprio Estado ou da sociedade. O grande dilema que se colocou para
a Suprema Corte daquele pais era a criacdo de principios para distinguir as atividades
gue seriam ou ndo protegidas pela Primeira Emenda.

Dentro do debate sobre a abrangéncia da Primeira Emenda nos EUA surgiu um
outro dilema tedrico ligado a liberdade de expressao, que seria a possibilidade de
intervencdo do Estado para garanti-la e promové-la aos atores sociais que,

principalmente por razdes econdmicas, estariam excluidos do debate publico®’. A

55 SOUSA, Helena et al. A Regulagédo dos Media na Europa dos 27. Lisboa: Fundagéo para a Ciéncia
e Tecnologia, 2012. p. 4-7.

56 “O Congresso néo legislara no sentido de estabelecer uma religido, ou proibindo o livre exercicio dos
cultos; ou cerceando a liberdade de palavra, ou de imprensa, ou o direito do povo de se reunir
pacificamente, e de dirigir ao Governo peti¢cdes para a reparagao de seus agravos.”

57 BINENBOJM, Gustavo. Meios de Comunicagéo de Massa, Pluralismo e Democracia Deliberativa. As
Liberdades de Expresséo e de Imprensa nos Estados Unidos e no Brasil. Revista Eletrénica de Direito
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atuacao do Estado sempre é vista com reservas nos Estados Unidos em razdo de sua
cultura politica predominantemente liberal. Entretanto, mesmo naquele pais, ja foi
reconhecido que a omissao estatal em proteger e promover a liberdade de expresséao
a grupos ndo hegemonicos pode ser tdo perigosa quanto um excesso do Estado em
tentar controlar as manifestac¢des discursivas.

Segundo Gustavo Binenbojm, as discussbes em torno da Primeira Emenda
colocaram algumas questdes que tiveram que ser respondidas pela Suprema Corte
dos EUA. Seria possivel conciliar a liberdade editorial das empresas com a
necessidade de prover acesso a grupos minoritarios que nao tém outra forma de
participar do discurso publico? A empresa jornalistica deve ser totalmente livre para
escolher os fatos a divulgar ou deve haver alguma regulacdo para um contetudo
minimo (fatos de interesse publico) e forma adequada (imparcialidade e equilibrio)?
Em que medida a autonomia editorial deve ceder ante ao direito do individuo de ser
adequadamente informado sobre assuntos de interesse geral cuja satisfacdo dependa
sua autonomia publica como cidaddo?°® Segundo esse autor, a Suprema Corte
desenvolveu respostas distintas ao longo do tempo para essas questdes. Essas
respostas poderiam ser resumidas em duas teorias, a libertaria e a democrética.

A teoria libertaria esta centrada no autor da mensagem, vendo a Primeira
Emenda como uma protecdo fundamental a autonomia privada e a expressdo do
pensamento sem qualquer interferéncia externa. Dessa forma, haveria uma aversao
a qualquer intervencdo estatal que interferisse nessa protecdo. O Estado deveria
limitar-se a proteger os direitos do emissor, sendo qualquer interferéncia no conteddo
das mensagens uma possibilidade de gerar um mal maior, que seria o0 controle
governamental sobre o discurso publico e sobre a formacao da opinido dos cidadaos.
Ja a teoria democratica esta centrada no destinatario da mensagem e interpreta a
Primeira Emenda como um instrumento de autogoverno ao possibilitar que os
cidadaos sejam livremente informados sobre assuntos de interesse geral, de forma
que seja possivel a livre formacao de suas convicgdes. A emenda constitucional teria

a finalidade de assegurar a liberdade politica dos cidadaos e ndo apenas a liberdade

Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 5, fev/imar/abr de 2006.
p. 2.
58 BINENBOJM, Gustavo. Meios de Comunicagéo de Massa, Pluralismo e Democracia Deliberativa. As
Liberdades de Expresséo e de Imprensa nos Estados Unidos e no Brasil. Revista Eletr6nica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 5, fev/mar/abr de 2006.
p. 3.
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de expressdo. Seu proposito seria garantir e fomentar um intenso, aberto e livre
debate publico. O “mercado livre de ideias”, metafora introduzida pelo juiz da Suprema
Corte Oliver Wendell Holmes Jr. (1841-1935), deveria ser protegido e incentivado pelo
Estado como meio de promocéao da cidadania e do autogoverno. Para essa corrente,
a regulacdo das comunicac6es seria um mal necessario para a fruicdo da liberdade
de expresséo e de imprensa por todos®®.

Uma tentativa de conciliar as dimensdes defensiva (contra o Estado) e protetiva
(demandando a acdo do Estado) das liberdades de expressdo e imprensa nos
Estados Unidos foi realizada pela FCC por meios de normas regulatérias que ficaram
conhecidas como “fairness doctrine”. A regulacao buscava a protegao e a consecugao
do interesse publico, tentando alcancar os objetivos da teoria democratica em relacéo
a interpretacao da Primeira Emenda. As normas eram voltadas paraoradioea TV e
foram construidas entre 1949 e 1959. Em sintese, elas determinavam a reserva de
tempo razoavel para cobertura de fatos e questdes controvertidas de interesse
publico, o oferecimento razoavel de oportunidade para pontos de vista contrastantes
e a garantia de direito de resposta a candidatos em campanhas politicas. A finalidade
primordial da “fairness doctrine” era evitar que emissoras de radio e TV interferissem
de maneira tendenciosa no debate publico e procurar a promo¢do da missao
democratica da imprensa.

Embora a “fairness doctrine” tenha representado um marco importante na
atuacdo do Estado em prol da diversidade nas comunicacdes, ela acabou sendo
esvaziada em julgamentos da Suprema Corte nos anos 1970, conforme serd tratado
no capitulo sobre a jurisdicdo constitucional acerca dos meios de comunicacao.
Posteriormente, principalmente durante os governos Reagan (1980-1988), houve uma
total desconstrugao da “fairness doctrine”, seguida de uma onda desregulatéria que
levou a FCC a revogar as normas que compunham a protecao a leitura democratica
da Primeira Emenda®. Ndo por acaso, o mercado de midia nos Estados passou a

sofrer uma forte concentracdo a partir desse periodo, conforme foi tratado

59 BINENBOJM, Gustavo. Meios de Comunicacdo de Massa, Pluralismo e Democracia Deliberativa. As
Liberdades de Expresséo e de Imprensa nos Estados Unidos e no Brasil. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econ6mico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 5, fev/mar/abr de 2006.
p. 4-5.

50 BINENBOJM, Gustavo. Meios de Comunicacéo de Massa, Pluralismo e Democracia Deliberativa. As
Liberdades de Expresséo e de Imprensa nos Estados Unidos e no Brasil. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econ6mico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 5, fev/mar/abr de 2006.
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anteriormente. O que se percebe hoje, além da oligopolizacdo da midia naquele pais,
€ o predominio de uma visdo radicalmente libertaria da Primeira Emenda no Direito
Constitucional norte-americano.

Enquanto os Estados Unidos, berco da democracia moderna, vivencia um
momento de forte desregulamentacdo da midia e de enorme concentracao do setor,
no continente sul-americano algumas experiéncias legislativas vém se destacando
nos ultimos anos como tentativas de democratizacdo dos meios de comunicacao.

Na América do Sul, o setor de comunicacdes possui um traco comum de
privilégios a grupos empresariais, incentivos do Estado a essas entidades e
consequente concentracdo oligopdlica da propriedade da radiodifusdo. A
desregulamentacdo do setor nos paises da regido favoreceu ainda mais uma
tendéncia de concentracdo da midia que vem ocorrendo desde a década de 1970 nos
paises ocidentais. A democratizacdo politica da regido foi acompanhada por um
processo de privatizacdo do mercado de midia e de desregulacédo do setor. Dessa
forma, ndo continuou a existir a censura direta, mas os sistemas de midia dominados
por poucos grupos ndo passaram a exercer suas fungées democraticas a contento.
Contudo, alguns paises sul-americanos, em decorréncia de fortes mobilizacbes
sociais e da disposicao politica de seus governos, vém criando nos Ultimos anos
legislacbes de regulagdo que buscam coibir a concentragdo da midia e criar
mecanismos transparentes e diversos para a concessao e regulacdo das licencas de
radio e TV61L,

Dentre as legislagbes desenvolvidas na regido, podemos mencionar a “Lei de
Responsabilidade Social em Radio e Televisao” (Venezuela, 2005), a “Lei da Organica
da Comunicacao” (Equador, 2008), a “Lei de Servigcos de Comunicagao Audiovisual”
(Argentina, 2009) e a “Lei de Meios” (Uruguai, 2014). Nao € o escopo desse trabalho
analisar detalhadamente todas as legislacdes sobre a midia na América do Sul. Uma
abordagem preliminar pode indicar alguns excessos por parte do Estado no controle
das comunicagdes, 0 que pode representar um risco tdo grave quanto os monopoélios
e oligopolios. Contudo, essas legislacbes sdo de grande importancia politica ao
tentarem combater a concentracdo do setor em seus paises e buscarem democratizar

e tornar mais plural a comunicacgao social para seus cidadaos.

61 WESTRUP, Ana Carolina; MELO, Paulo Victor. Experiéncias de regulacdo da midia na América
Latina e apontamentos para o caso brasileiro. In: Congresso de la Associacion Latinoamericana de
Investigadores de la Comunicacion (ALAIC), 12, 2014, Lima, Anais..., Lima: PUCP.
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A “Lei de Servicos de Comunicagédo Audiovisual’®? da Argentina, conhecida
como Ley de Medios, provocou um impacto muito grande na discussao da regulacao
das comunicacdes na Ameérica Latina. A lei foi muito mencionada no Brasil devido ao
guadro similar que os paises possuem na concentracdo da propriedade e controle dos
meios de comunicacdo. Além do mais, a lei argentina tornou-se uma referéncia por
sua abrangéncia e por tentar realizar a democratizacdo da midia por meio de
importantes mudancas estruturais no setor.

A lei foi aprovada pelo Congresso argentino em outubro de 2009, constituindo-
se, pelo menos em termos legais, na mais significativa reforma na regulagdo da
radiodifusdo ocorrida em 30 anos naquele pais®. O objetivo da legislacdo foi de
democratizar a midia pela desconcentracdo da propriedade, reservando partes do
espectro de radio e TV para grupos nao lucrativos e criando uma estatal — a Radio y
Television Argentina (RTA) — para desenvolver e promover servicos publicos de
transmissdo. A aprovacao da lei se deu mediante um intenso debate na sociedade
argentina. A legislacao encontrou apoio de muitos pesquisadores, mas sofreu criticas
de associacbes de imprensa que a avaliaram como um prejuizo a liberdade de
expressao por permitir uma interferéncia excessiva do governo sobre a midia.

A “Lei de Servicos de Comunicag¢ao Audiovisual” veio romper com um cenario
de desregulamentacéo e privatizacdes da midia na Argentina que vinha desde os anos
1990, permitindo que o Grupo Clarin, por exemplo, dominasse as concessoes de radio
e TV no pais. Alis, a criacdo da regulacao da midia na Argentina se deu em um clima
de muita tenséo politica entre o proprio Grupo Clarin e a entédo presidenta Cristina
Kirchner (2007-2015). Muitas das criticas a lei concentravam-se nessa disputa, com a
acusacao de gue a presidenta estaria promovendo a aprova¢do do marco regulatério
como forma de atacar o grupo, diminuindo seu poder econdmico e politico. Os efeitos
da legislacdo para o Grupo Clarin seriam bastante impactantes, uma vez que o
conglomerado teria que se desfazer de parte de seus ativos. Mesmo diante de criticas
e acusacbes, o marco regulatério contou com forte apoio de varias partes da
sociedade civil, como da Colicion por uma Radiofusion Democratica (organizada em

2004), criando um contexto favoravel para sua aprovacgao.

62 Lei n. 26.522 de 10 de outubro de 2009. Regulanse los Servicios de Comunicacién Audiovisual en
todo el ambito territorial de la Republica Argentina.

63 MACRORY, Robbie. Dilemmas of Democratisation: Media Regulation and Reform in Argentine.
Bulletin of Latin American Research, vol. 32, n. 2, Oxford: 2013. p. 178.
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A legislacdo argentina, embora trate de cotas para contetados nacionais (de
forma similar ao direito francés), concentra-se nas mudancgas estruturais no cenario
da midia. Seus artigos mais importantes tratam da estrutura da propriedade dos meios
de comunicacao, distinguindo os provedores estatais, privados lucrativos e privados
ndo lucrativos. Aos Ultimos, a lei garante acesso as ondas de radio e TV. Existe
também uma importante limitacdo a concentracdo de licencas visando promover a
pluralidade e a diversidade. Nenhuma empresa de comunicacao, por exemplo, pode
abarcar mais de 35% de cobertura nacional. A legislacao criou 6rgdos para aplicar e
fiscalizar a regulacdo, além da mencionada estatal RTA para gerenciar 0S servicos
nacionais de radio e TV. Tanto os 6rgdos de fiscalizagdo quanto a RTA sofreram
criticas da oposicao a Cristina Kirchner em razdo da legitimidade de seus membros e
da ingeréncia do governo em suas decisdes®.

Em 2013, a Corte Suprema de Justica da Argentina reconheceu a
constitucionalidade dos principais artigos do marco regulatério da midia, em
julgamento de um recurso extraordinario®® que encerrou quase quatro anos de
disputas judiciais entre o governo e as empresas de midia do pais, especialmente o
Grupo Clarin. O conteudo desse julgamento sera detalhado no capitulo relacionado a
jurisdicdo constitucional sobre os meios de comunicacdo. Em sintese, os artigos
analisados pela corte argentina ndo foram considerados uma ameaca ao direito de
liberdade de expressdo, nem o regime de licencas estabelecido pelo novo marco
regulatorio foi entendido como um risco para a sustentabilidade econdmica do Grupo
Clarin.

A chamada Ley de Medios permitiu alguns avancos praticos, possibilitando a
criacao de radios e TVs escolares e universitarias, um canal de TV aberta e diversas
radios vinculadas aos povos originarios do pais. Contudo, a eleicdo do presidente
Mauricio Macri em dezembro de 2015 provocou profundas alteracbées no marco
regulatério da midia argentina. Por meio de decretos de urgéncia, 0 novo presidente
nomeou um interventor para a Autoridad Federal de Servicios de Comunicacion
Audiovisual (AFSCA), que regula a Ley de Medios. Posteriormente ele substituiu essa
entidade por outra agéncia de regulagcédo subordinada ao Executivo, o Ente Nacional

de Comunicaciones (ENCACOM). Outras medidas profundas também foram tomadas

64 MACRORY, Robbie. Dilemmas of Democratisation: Media Regulation and Reform in Argentine.
Bulletin of Latin American Research, vol. 32, n. 2, Oxford: 2013. p. 186.
65 Recurso extraordinario n. 439 de 29 de outubro de 2013.
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via decreto, modificando radicalmente o conteddo da lei. As alteracdes reduziram os
mecanismos de combate a concentracdo do setor, flexibilizando os limites de
propriedade, ampliando a quantidade de licencas para cada empresa e extinguindo a
restricdo de monopolizacao de 35% de alcance nacional maximo por um mesmo grupo
midiatico.

As decisdes do governo Macri (2015-2019) causaram enormes repercussoes.
O governo atribuiu as mudancas a necessidade de atrair mais investimentos para o
setor, a defasagem da lei em relacdo as novas tecnologias e ao objetivo de defender
o jornalismo livre contra o excesso de intervencéo do Estado. Os opositores acusaram
0 governo de criar um enorme retrocesso no processo de construcdo democratica da
politica publica de comunicacdo do pais, abrindo espaco para a retomada da
concentracdo midiatica e gerando um enorme risco para a pluralidade de ideias, para
a diversidade na producédo de contetdo audiovisual e para a liberdade de expressao.

As alteracbes na Ley de Medios geraram uma série de manifestacbes na
Argentina, além da organizacdo de diversas iniciativas politicas e juridicas contra as
decisGes do governo Macri. Neste momento, ndo é possivel estabelecer projecdes
seguras sobre o futuro da regulacédo da midia naquele pais. Apesar disso, a iniciativa
argentina suscitou um debate muito rico sobre o tema, especialmente quando propos
uma alternativa de democratizacéo dos meios de comunicagao a partir de normas de
reestruturacdo do setor. Seria plausivel sugerir que as respostas apontadas pelo
marco tedrico argentino podem contribuir bastante para uma discussao das mudancas
necessarias nas comunicacdes do Brasil.

Por fim, com relacdo especificamente ao cenario brasileiro, o pais é
caracterizado pela inexisténcia de um marco regulatério consistente para os meios de
comunicacédo. Pelo contrario, o que se percebe séo praticas histéricas de outorga de
concessfes de radio e TV majoritariamente realizadas com base em barganhas
politicas. Além disso, as normas e procedimentos regulatérios existentes na legislacéo
nacional favorecem a prevaléncia de interesses privados na execucéo de um servico
publico. De acordo com Venicio Lima e Bernardo Kucinski®, além de uma legislacédo
defasada e pouco abrangente para as comunica¢des, temos um sistema de normas
distintas de concessao para a TV aberta e a TV fechada. Também temos concessdes

de radiodifus&o outorgadas por prazos longos de 10 a 15 anos, permitindo que elas

66 LIMA, Venicio Artur de; KUCINSKI, Bernardo. Regulacdo das comunicac@es: histéria, poder e
direitos. S&o Paulo: Paulus, 2011. p. 32-34.
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sejam tratadas como direito de propriedade pelos concessionarios. Além do mais, a
renovacao e o cancelamento de concessdes sdo assimétricos se comparadas a outras
modalidades de servi¢os publicos. Os principios constitucionais para a comunicacao
expressos no artigo 221%7 de nossa Carta Magna néo sdo observados como critérios
para outorga ou cancelamento das concessdes. Com relacdo ao processo de
oligopolizacdo dos meios de comunicacdo, a escassa regulacdo brasileira n&o
observa a vedacdo aos monopdlios e oligopdlios previstas no paragrafo quinto do
artigo 220 da Constituicdo Federal, agravado pelo fato que o poder concedente se
confunde com o concessionario, dada a existéncia de radios e TVs controladas por
politicos e partidos. Por ultimo, as normas e fiscalizagdes ndo impedem a duplicidade
de outorgas e a falta de transparéncia nas transferéncias (vendas) de concessoes.

O setor de comunicacdes no Brasil € normatizado principalmente pelos
principios expostos no capitulo sobre comunicagdo social da Constituicdo Federal,
pelo Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes (lei n°® 4.117, de 27 de agosto de 196268),
pela Lei Geral das Telecomunicacdes (lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997%9), pela Lei
da TV por Assinatura (lei n® 12.485, de 12 de setembro de 20117°), além de regras
criadas pelo Ministério das Comunica¢fes, Agéncia Nacional de Telecomunicagdes,
Agéncia Nacional do Cinema, dentre outras. Percebe-se que a multiplicidades de
normas para o setor ndo garante a efetividade dos principios estabelecidos na
Constituicdo Federal para as comunicacoes, criando um sistema normativo complexo
e de pouca coesdao.

A discussdo sobre a necessidade de um marco regulatério para a midia
brasileira surge justamente pela percepcdo de que hd um descompasso entre a
diversidade normativa existente e a pouca efetividade dos principios constitucionais
sobre o tema. O pais estaria subordinado a uma indefinicdo sobre a existéncia de uma
regulacao especifica para as atividades de comunica¢ado de massa, criando um vacuo
legal que dificulta a efetivagcdo do pluralismo e da diversidade nas comunicagdes e

67 Art. 221. A produgéo e a programagédo 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 producdo independente que objetive sua
divulgacao;

Il - regionalizagéo da producdo cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em
lei;

IV - respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia.

68 BRASIL. Lei n°® 4.117 de 27 de agosto de 1962.

69 BRASIL. Lei n® 9.472 de 16 de julho de 1997.

70 BRASIL. Lei n° 12.485 de 12 de setembro de 2011.
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ainda favorece a formacgéo de grandes grupos de midia que acabam absorvendo um
elevado controle sobre os as informacgdes transmitidas e os debates realizados, sem
gualquer ligacdo aos ditames democraticos ou republicanos.

A Constituicdo Federal reiterou a tradicdo liberal de protecdo a liberdade de
expressdo, porém, ela também incluiu moderacdes de carater republicano que
buscam um equilibrio entre essa garantia e o direito de comunicacao dos cidadaos.
Ocorre que a nao regulamentacdo dos dispositivos que tratam desse tema acaba
retirando-lhes e eficacia.

Uma iniciativa relevante na tentativa de democratizacdo dos meios de
comunicacdo e no combate a concentracdo do setor midiatico foi o projeto de lei de
iniciativa popular da comunicagdo social eletrénica “Lei da Midia Democratica”’t. O
projeto surgiu como desdobramento da atuacdo das diversas entidades que
participam do Férum Nacional pela Democratizacdo da Comunicacao (FNDC) desde
a década de 1990 e, em especial, dos debates travados durante a | Conferéncia
Nacional de Comunicacdo (Confecom) em 2009. O projeto de lei foi concluido em
2012 e passou por uma grande campanha de recolhimento de assinaturas.

A “Lei da Midia Democratica” buscava a regulamentagao dos artigos 5, 21, 220,
221, 222 e 223 da Constituicao Federal. O projeto dispunha sobre os principios que
devem reger a comunicacdo social eletronica; os sistemas para outorga das
concessdes (publico, privado e estatal); a instituicho do Fundo Nacional de
Comunicacédo Publica; os critérios de concessao, renovacao e utilizacdo das outorgas;
0S mecanismos para impedir a concentracdo da midia; os mecanismos de incentivo a
diversidade no setor; e a criacao de 6rgdos reguladores e entidades afins.

Cabe destacar o capitulo 4 do projeto de lei, que apresentava os dispositivos
para impedir a formacédo de monopdlios e oligopdlios nas comunicacfes. Os grupos
de comunicagéo, que hoje praticamente ndo encontram restricdes para o controle de
diversos orgdos, teriam suas possibilidades de atuacdo restringidas. Entre as
limitagcbes, podemos mencionar a vedagcdo de um mesmo grupo econdmico controlar
diretamente mais que cinco emissoras no territdrio nacional, a proibicdo da
propriedade cruzada de meios de comunicacao, o limite de participacdo na venda de
publicidade atrelado a audiéncia das emissoras e 0 monitoramento permanente dos

orgaos reguladores sobre praticas anticompetitivas.

71 A integra do projeto de lei de iniciativa popular segue anexa.
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A proposta contida na “Lei da Midia Democratica” assemelhava-se a redacao
original da Ley de Medios argentina ao propor mecanismos de democratizacdo das
comunicacdes por meio de uma reorganizacdo estrutural que promovesse 0
pluralismo de entidades de comunicagdo, impedisse a oligopolizacdo do setor e
criasse mecanismos que favorecessem a liberdade de expresséo para a diversidade
de grupos sociais existentes na sociedade brasileira.

Contudo, devido a uma série de mudancas no cenario politico a partir do
segundo governo do Presidente Lula (2007-2010), a discussao sofre a regulacédo do
setor midiatico perdeu forga e o projeto da “Lei da Midia Democratica” acabou saindo
do campo das principais discussdes politicas brasileiras.

No percurso de algumas experiéncias de regulacdo da midia, foi possivel
perceber um traco em comum dessas iniciativas, que é a tentativa de preservar a
efetividade de alguns direitos que estdo no nascedouro da democracia e dos direitos
humanos, como a liberdade de expressao, a liberdade de imprensa e o direito a
informac&o.

Contudo, a preocupacdo com a democratizacdo da midia parece indicar que a
importancia dos meios de comunicagcdo esta muito além desses direitos
comunicacionais classicos. Percebe-se que a diversidade e a pluralidade dos meios
de comunicacdo protegeriam uma espécie de direito mais abrangente, que muitos
autores chamam de “direito a comunicacgao”. A criagao de condicdes efetivas para o
exercicio desse direito seria um pressuposto essencial para a constituicdo de um
espaco de construcdo de uma opinido publica verdadeiramente democratico. Esses
temas serdo abordados no préximo capitulo, que fara justamente uma discusséo
sobre o direito a comunicacéo e sua relagcdo com os espacos de formacédo da opinido

publica.
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3 DIREITO A COMUNICACAO E OPINIAO PUBLICA DEMOCRATICA

A atuacdo da midia esta relacionada intrinsicamente a alguns direitos
fundamentais que séo protegidos em praticamente todas as democracias modernas:
a liberdade de expresséo, a liberdade de imprensa e o direito & informacgéo. Nao seria
exagero situar esses direitos na prépria origem dos regimes democraticos ocidentais,
constando em seus documentos fundadores, como na “Declaracao de Direitos do

Homem e do Cidadao” de 1789, produzido na fase inicial da Revolugdo Francesa.

Seus artigos 10° e 11° tratam da liberdade de opinido e seu direito de expressa-la:

Art. 10°. Ninguém pode ser molestado por suas opinifes, incluindo
opiniBes religiosas, desde que sua manifestacdo ndo perturbe a
ordem publica estabelecida pela lei.

Art. 11°. A livre comunicacéo das ideias e das opinides € um dos
mais preciosos direitos do homem. Todo cidaddo pode, portanto,
falar, escrever, imprimir livremente, respondendo, todavia, pelos
abusos desta liberdade nos termos previstos na lei.

Os Estados Unidos, que possuem grande importancia no constitucionalismo
moderno, também desenvolveram uma contribuicdo significativa as liberdades de
informacdo, ao incluirem no texto da Primeira Emenda a Constituicdo do pais,

ratificada em 1791, os direitos a liberdade de expresséo e a liberdade de imprensa:

O Congresso nao legislard no sentido de estabelecer uma religido,
ou proibindo o livre exercicio dos cultos; ou cerceando a liberdade
de palavra, ou de imprensa, ou o direito do povo de se reunir
pacificamente, e de dirigir ao Governo peti¢des para a reparacdo de
seus agravos.’?

Outro documento fundamental para a democracia moderna, a “Declaracao
Universal dos Direitos Humanos” (1949), também assegura o direito a liberdade de

opinido e de expressao, abrangendo também o direito a informacéo:

Artigo 19°
Todo o individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressao,
o que implica o direito de n&o ser inquietado pelas suas opinides e

72 Tal como o art. 11 da declaracgédo de direitos francesa de 1789, a Primeira Emenda é considerada um
dos marcos legais para a construgao dos sistemas juridicos modernos. Além disso, a discusséo sobre
0 alcance e a necessidade da intervencdo estatal para a protecdo da liberdade de expresséo e da
liberdade de imprensa assegurados na Emenda tem peso importante nos debates acerca da regulacao
dos meios de comunicagao e da atuacao que o Judiciario pode efetuar nos casos em que esses direitos
entrem em choque com outras garantias individuais.
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o de procurar, receber e difundir, sem consideracdo de fronteiras,
informacdes e ideias por qualquer meio de expressao.

O Brasil, ressalvados os periodos de excecéo politica, também incluiu em seus
textos constitucionais o direito a liberdade de expressédo e a protecao a liberdade de
imprensa. Tais garantias estdo presentes desde a Constituicdo Imperial de 1824,

como demonstra o artigo 179 dessa carta magna:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos
Cidadaos Brasileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca
individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do
Império, pela maneira seguinte.

[...]

IV. Todos podem comunicar 0S seus pensamentos, por palavras,
escritos, e publica-los pela Imprensa, sem dependéncia de censura;
com tanto que hajam de responder pelos abusos, que cometerem
no exercicio deste Direito, nos casos, e pela forma, que a Lei
determinar.

Essas concepc¢des mais tradicionais sobre a liberdade de expressao e o direito
a informacéo traduzem-se como um direito negativo, ou seja, de abstencéo do Estado
de criar qualquer tipo de barreira para o exercicio dessas liberdades. Temos uma
concepcgao que preza mais o reconhecimento de tais garantias do que as condicbes
necessarias para a efetivacdo da capacidade das pessoas e grupos sociais de se
comunicarem livremente.

A concentracéo da distribuicdo e do controle dos meios de comunicagao no
Brasil e em outros paises que apresentam desigualdades semelhantes demostra que
um regime de laissez-faire € insuficiente para a fruicdo das liberdades comunicativas.
A auséncia de acdes positivas do Estado em defesa dessas liberdades tem excluido
vérias organizacdes da sociedade civil do acesso aos veiculos de comunicagéo de
massa, atualmente os principais meios de divulgacdo de ideias e exercicio da
liberdade de expressao. Conforme salienta Daniel Sarmento, tal auséncia de atuacéao
estatal no sentido de garantir a efetividade dos direitos de comunicacéo tem reforcado
0 poder dos grandes grupos econdmicos na esfera comunicativa, empobrecendo os
debates publicos e mantendo uma estrutura social desigualitaria e opressiva’.

Em geral, os grandes grupos de comunicagdo defendem a ideia de que a

liberdade de expressdo e o direito a informagéo ja estdo assegurados mediante a

78 SARMENTO, Daniel. Liberdade de expressao, pluralismo e o papel promocional do Estado. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, n. 16, mai./jun. 2007. p. 2.
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consagracéao da liberdade de imprensa. Contudo, muitos autores que trabalham com
a questdo da regulacdo da midia entendem que esse direito beneficia, em geral,
apenas as grandes entidades privadas de comunicacdo, sendo mais um direito de
empresa do que uma garantia as liberdades comunicativas asseguradas nas
constituicdes democraticas.”

Mediante a constatacdo de que os direitos a liberdade de expressdo e a
informacdo ndo seriam suficientes para garantir a livre circulacdo de ideias e a
capacidade de todos os grupos sociais de participarem dos debates publicos,
comecaram a ocorrer a partir da década de 1960 uma série de discussoes
capitaneadas pela UNESCO (United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization - Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacédo, a Ciéncia e a
Cultura) e outras organizacdes internacionais, como 0 International Institute of
Communications (IIC), sobre a formulacdo de um novo direito relacionado a esse

campo de atuacao, o direito a comunicacao.

3.1 O contetdo do direito a comunicacao

Segundo Desmond Fischer’, o conceito de direito a comunicacdo tem sua
origem em um artigo do diretor de producdo audiovisual francés Jean D’Arcy,
publicado na EBU Review em 1969. Neste artigo, o autor langou a ideia de incluir o
direito de comunicar entre as garantias fundamentais encampadas aos direitos
humanos.

As discussdes primordiais relacionadas ao direito a comunicacao surgiram ao
longo da década de 1970, quando houve um grande debate internacional sobre a
desigualdade nas estruturas comunicacionais entre os paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos.

O que se apontava nas discussfes daquele periodo era a existéncia de um

fluxo totalmente desigual de informagbes entre as nacdes economicamente

74 BRITTOS, Valério Cruz; COLLAR, Marcelo Schmitz. Direito a comunicacdo e democratizagdo no
Brasil. In: SARAIVA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos; PIERANTI, Octavio Penna (orgs.).
Democracia e regulacao dos meios de comunicacdo de massa. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008.
p. 78.

75 FISCHER, Desmond. O direito de comunicar: expressao, informacéo e liberdade. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1984. p. 14.
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dominantes e os demais paises. Além da questdo do fluxo desigual de informacdes,
havia um desiquilibrio gritante no acesso aos recursos estruturais relacionados aos
meios de comunicacao de massa. A percepcao imediata apontava para a necessidade
de democratizacdo da comunicacdo em diversos niveis.

Um dos pontos culminantes desse debate dos anos 1970 foi a criagcdo pela
UNESCO da “Comissao Internacional para o Estudo dos Problemas da
Comunicagao”. Formada em 1977, a comissao era composta por representantes de
15 paises e possuia como compromisso a criacdo de um relatorio acerca da situacao
da comunicacgéo social naquela época, voltado especialmente para a reflexdo sobre
0s meios de comunicagao de massa, as novas tecnologias do setor e 0s impactos que
a configuracdo da midia do periodo causava na fruicdo de uma série de direitos
humanos.

A comisséo, que contou com a participacao do consagrado escritor colombiano
Gabriel Garcia Marquez (1927-2014), foi presidida pelo jurista, politico e ativista dos
direitos humanos irlandés Sean MacBride (1904-1988), laureado com o Nobel da Paz
em 1974, em reconhecimento a sua dedicacdo aos direitos humanos em inimeras
atividades, funcdes e organizagées internacionais ao longo da vida’®.

O relatério final da comisséo foi finalizado em 1980 e acabou tornando-se
conhecido mundialmente como “Relatorio MacBride”, constituindo-se como um marco
fundamental e ainda relevante sobre a questdo do controle da informacdo e da
comunicacdo no mundo contemporaneo.

O trabalho da comissédo presidida por Macbride resultou em um extenso
documento que abordou diversos temas, como o0 surgimento das comunicagdes
modernas e seu papel politico, o desenvolvimento dos meios de comunicacdo de
massa, as transformacdes tecnoldgicas da segunda metade do século XX, o papel
dos jornalistas, a tendéncia de concentracao do controle da midia e a necessidade de
uma comunicac¢ao mais democratica.

Os trabalhos realizados pela comissdo da UNESCO ocorreram em um mundo
ainda fortemente marcado pela Guerra Fria. A comunicagdo, naquele momento,
assumia um peso politico ainda mais relevante, pois se tratava, em grande parte, de

uma verdadeira arma politica nas disputas ideoldgicas daquele contexto historico.

76 O ativista também realizou um trabalho importante no Brasil. Em relatério de 1970 da Anistia
Internacional sobre denuncias de tortura no pais, Sedn MacBride apontou a violéncia nas prisGes e
interrogatérias como uma verdadeira arma politica da ditatura militar brasileira da época.
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Nesse sentido, 0os estudos dos componentes da comissao foram perspicazes
em apontar como a monopolizagdo dos meios de comunicacdo e as desigualdades
Nno acesso as estruturas comunicacionais representavam um grave obstaculo a
consolidacéo da democracia. Mais do que isso. Os resultados do Relatério MacBride
foram inovadores ao apontarem a comunicagdo como um direito humano, em um
sentido individual e coletivo que superava os significados mais tradicionais de

liberdade de expressao, liberdade de imprensa e direito a informacao:

Las necesidades de la comunicacién en una sociedad demaocratica
deberian satisfacerse mediante la extension de derechos
especificos, tales como el derecho a ser informado, el derecho a
informar, el derecho a la intimidad, el derecho a participar em la
comunicacién publica, elementos todos estos de um concepto
nuevo: el derecho a comunicarse. Al desarrollar esta nueva era de
derechos sociales, sugerimos uma exploracion mas a fondo de
todas las implicaciones del derecho a comunicarse.””

Dessa forma, o Relatério MacBride acabou dando os contornos iniciais daquilo
gue viria a ser chamado de direito a comunicacdo. Um dos pontos mais ressaltados
do direito a comunicacao estaria no seu carater participativo e também na defesa de
que o pleno exercicio desse direito dependeria de medidas positivas dos Estados para
garantir o atendimento as necessidades comunicacionais da humanidade.

Um dos aspectos que dependeria de uma acdo estatal seriam justamente as
medidas para evitar as consequéncias negativas da crescente concentracdo da

propriedade dos meios de comunicacao:

Debera prestarse atencion especial a los obstaculos y la
restricciones derivadas de la concentracion de la propiedad de los
medios de informacién, publicos o privados, de las influencias
comerciales sobre la prensa y la radio, o de la publicidade privada
0 publica. Deberd revisarse com espiritu critico el problema de las
condiciones financeiras, y es necesario que se elaboren
determinadas medidas para el fortalecimento de la independéncia

editorial.’8

O Relatério MacBride acenava de forma clara que a comunicacdo, enquanto

direito humano, pertenceria a sociedade civil e ndo ao Estado ou ao mercado. A

7 MACBRIDE, Séan (org.). Un solo mundo, voces multiples: comunicacién e informacion en
nuestro tiempo. 2.ed. Cidade do México: Fondo de Cultura Econémica, 1987. p. 234.
8 MACBRIDE, Séan (org.). Un solo mundo, voces multiples: comunicacién e informacion en
nuestro tiempo. 2.ed. Cidade do México: Fondo de Cultura Econ6mica, 1987. p. 236.
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efetivacdo do direito a comunicacdo, desse modo, dependeria da implementacdo de
politicas nacionais de comunicacéo.

A parte final do Relatério MacBride indicava uma série de recomendacfes
relacionadas a todos os aspectos da comunicacdo social abordados no documento,
inclusive a sugestéo de politicas de democratizagdo dos meios de comunicacao e de
promoc¢do do direito & comunicagdo. O conjunto de propostas do trabalho ficou
conhecida como Nova Ordem Mundial da Informacao e da Comunicacdo (NOMIC).

O documento rapidamente ganhou grande repercussao mundial, funcionando
como um importante guia para os debates sobre o direito & comunicagédo. Contudo,
também enfrentou fortes criticas, especialmente dos governos que a época eram
comandados por politicas neoliberais. Meses ap6s o lancamento do relatorio, o
governo dos Estados Unidos de Ronald Reagan (1981-1989) e do Reino Unido de
Margaret Thatcher (1979-1990) passaram a acusar a UNESCO de promover o
cerceamento a liberdade de expresséo ao propor medidas de “controle” dos veiculos
por parte dos governos. As conclusdes do relatorio foram tidas por esses governos
como teses antidemocréaticas e contrarias a liberdade de expressdo e ao livre
comércio, adotando uma critica muito comum e até superficial sempre feita em relacéo
a propostas de regulagdo da midia, conforme mencionado na introducéo desta tese.
Como consequéncia dessa oposicdo ao Relatério MacBride, ambos os paises se
retiraram da UNESCO nos anos seguintes, suspendo uma parte substancial do
financiamento da organizacéo.

Contudo, a influéncia do Relatério MacBride consolidou-se no mundo politico e
académico e continuou a guiar o debate sobre o direito a comunicacao durante os
anos seguintes. Nas discussdes posteriores, manifestava-se a preocupa¢ao com as
disparidades na posse da tecnologia da comunicacdo e com a constatacdo de que o
controle e distribuicdo dos meios de comunicacéo existentes ndo estavam garantindo
a liberdade e a capacidade efetiva de todas as pessoas se comunicarem.

Os debates realizados sobre o tema centravam-se na concepg¢éo de que o
direito & comunicacdo ndo possui um carater apenas individual, mas também
representa um elemento fundamental para o desenvolvimento dos paises e das
diversas culturas espalhadas pelo mundo. Inicialmente, as discussdes levaram ao
surgimento do conceito de “fluxo de informacéao livre e equilibrado”. Contudo, tal
concepgao mostrou-se insuficiente, pois apenas a circulagdo de informacdes, sem

qualquer carater de equilibrio e participacdo, poderia gerar distorcbes graves,
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ilustradas a titulo de exemplo pela influéncia negativa que as agéncias de noticias
ocidentais poderiam gerar na construcdo eurocéntrica das narrativas acerca dos

acontecimentos mundiais a época:

Naquela ocasido [final dos anos 1960], muitas pesquisas estavam
sendo efetuadas a respeito do desequilibrio na transferéncia
internacional de informacdes, que mostrou que o grosso da
informacdo mundial provinha de quatro agéncias noticiosas
ocidentais, que esta massa de informacdes relacionava-se
principalmente com os paises ocidentais, que ela refletia opinides
ocidentais, que quando lidava com outras partes do mundo ela as
encarava com olhos ocidentais. [...] Viu-se entdo que a consequente
énfase em valores estrangeiros representava uma grave ameaga
para a identidade cultural dos paises em desenvolvimento.”

O direito a comunicacdo, dessa maneira, passou a ser visto como superior
conceitualmente a ideia de fluxo de informacéo livre e equilibrado, pois ele continha
um aspecto de “mao dupla”, enfatizando o acesso e a participagao enquanto requisitos
de uma comunicagcdo genuinamente livre e plural. As conclusdes ocorridas nos
encontros organizados pela UNESCO apontavam para o papel do direito a
comunicacdo como um elemento de fortalecimento da base democratica dos paises,
uma vez que mais pessoas informadas e mais informacdes com as pessoas seriam
os pilares de uma sociedade politicamente mais desenvolvida.

Os debates realizados pela UNESCO, IIC e outros organismos, até o inicio da
década de 1980, ndo foram capazes de criar uma definicdo consensual acerca do
direito a comunicacao a ser incluida no direito internacional. As formulacdes debatidas
ao longo dos eventos apontaram para a constituicdo de um direito que enfatiza mais
0 processo de comunicar do que o conteudo da mensagem, originando-se da prépria
concepcao da pessoa humana como um ser comunicante, sendo a necessidade
humana de comunicacdo uma necessidade tanto individual quanto coletiva. O direito
a comunicacdo seria universal e implicaria a participacdo de seus interlocutores.
Como referéncia dos debates encampados pela UNESCO sobre o tema até o inicio

dos anos 1980, podemos mencionar a diretriz aprovada na reunido de Ottawa (1980):

Todos tém o direito de comunicar. A comunicacdo € um processo
social fundamental, que capacita os individuos e as comunidades a
trocarem informagédo e opinides. E uma necessidade humana
béasica e o fundamento de toda a organizagdo social. O direito de

7 FISCHER, Desmond. O direito de comunicar: expressao, informacéao e liberdade. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1984. p. 22.
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comunicar pertence aos individuos e as comunidades que eles
compdem.&

A controvérsia sobre o conceito do direito a comunicacao persiste. Alguns
autores questionam a sua utilidade, ponderando que ele englobaria direitos e
liberdades ja formuladas anteriormente. No campo do direito internacional, ndo houve
incorporacdo do direito a comunicacdo em leis internacionais, contudo, ele ja foi
reconhecido de forma restrita no ordenamento juridico de alguns paises, como no
direito de antena®! previsto em Portugal e na Espanha.®?

Diante da dificuldade em se construir uma formulacdo consensual sobre o
direito a comunicacdo, a Communications Rights in the Information Society (CRIS)
vem defendendo a concepcédo desse direito a partir de uma perspectiva chamada de
normative-tactical, como uma tatica de abordagem que permita defender o direito de
todo o cidaddo de comunicar. Em sua campanha, a CRIS apresenta o direito a
comunicacdo baseado em quatro pilares: liberdade de expressédo na esfera publica,
uso do conhecimento e do dominio publico, pleno exercicio das liberdades civis e
acesso equitativo as tecnologias de informacao e comunicacao.

Ainda que o direito a comunicacdo ndo esteja estabelecido juridicamente no
ambito internacional, podemos afirmar que existem documentos de alguns
organismos defendendo aspectos constitutivos desse direito. A Comissao
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), durante a Convencédo Americana sobre
Direitos Humanos (1962)23, afirmou que toda pessoa tem direito de buscar, receber e
difundir informacdes e ideias de toda natureza. Além de tratarem de componentes do
direito a comunicacédo, os debates internacionais tém destacado bastante as praticas
e configuracbes dos grupos de midia que podem funcionar como uma barreira a
efetivacdo da plena liberdade de comunicacdo. Uma das maiores preocupacdes

apresentadas nessas ocasides assenta-se na ameaca que a concentracdo da

80 Grupo de Trabalho sobre o Direito de Comunicar, Ottawa, set. 1980 apud FISCHER, Desmond. O
direito de comunicar: expresséo, informacéo e liberdade. Sdo Paulo: Brasiliense, 1984. p. 38.

81 Nas legislacGes portuguesa e espanhola, o direito de antena permite o acesso aos meios de
comunicacao de massa por parte de grupos sociais e politicos significativos, conforme critérios e regras
estabelecidos em lei. O objetivo principal dessa iniciativa é o de garantir o pluralismo de ideias e
concepcdes politicas. No Brasil, o direito de antena é restrito aos partidos politicos.

82 BRITTOS, Valério Cruz; COLLAR, Marcelo Schmitz. Direito a comunicacdo e democratizagdo no
Brasil. In: SARAIVA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos; PIERANTI, Octavio Penna (orgs.).
Democracia e regulacao dos meios de comunicacdo de massa. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008.
p. 72.

83 Incorporada ao ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992.
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propriedade dos meios de comunicagao pode gerar para a democracia. Em 2000, por
exemplo, a CIDH aprovou a “Declaracdo de Principios sobre a Liberdade de
Expressao” que, em seu principio 12, destacava a necessidade de criagao de leis
antimonopolio e de critérios democraticos para a distribuicdo de concessodes de radio
edeTV:

12. Os monopodlios ou oligopdlios na propriedade e controle dos
meios de comunicagdo devem estar sujeitos a leis antimonopdlio,
uma vez que conspiram contra a democracia ao restringirem a
pluralidade e a diversidade que asseguram o pleno exercicio do
direito dos cidadaos a informacdo. Em nenhum caso essas leis
devem ser exclusivas para os meios de comunicagdo. As
concessbes de radio e televisdo devem considerar critérios
democraticos que garantam uma igualdade de oportunidades de
acesso a todos os individuos®.

Os riscos apontados pela CIDH em relacédo a concentracao da propriedade dos
meios de comunicacdo ndo estdo restritos as concessdes de radio e TV, pois
abrangem o sistema midiatico como um todo, visto que grandes conglomerados de
comunicacdo estendem continuamente seu controle sobre diversas plataformas,
COmO jornais impressos, revistas, portais da internet, dentre outras.

A concentracdo no controle dos meios de comunicagédo e a dificuldade de
acesso a eles por parte de diversos grupos sociais constituem-se como uma séria
ameaca a democracia, pois ao invés de percebemos a construcdo de instrumentos de
defesa do direito a comunicacdo, deparamo-nos com a oligopolizacdo do poder
comunicativo. Nesse processo, 0s debates publicos que deveriam ter o lastro da
pluralidade e da dinamicidade passam a ser conduzidos pelos interesses de grandes
corporacdes de midia.

Conforme expresso anteriormente, a realidade do quadro constitutivo da midia
demonstra que o direito a comunicacao ndo pode ser assegurado apenas mediante
garantias defensivas, como geralmente se estabelece em razéo da concepc¢éo liberal
de liberdade de expresséo. A garantia de uma comunicagao universal, participativa e
plural requer a criacdo de garantias democraticas positivas. O Estado ndo deve
apenas defender a liberdade de expressdo dos individuos e organizagdes, mas
também desenvolver instrumentos que tornem efetivo o exercicio da capacidade de

comunicar para todas as pessoas e grupos sociais.

8 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Declaracdo De Principios Sobre
Liberdade De Expresséo de 27 de outubro de 2000.
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Na realidade brasileira, o direito a comunicacao ja foi objeto de discussdes e,
embora ndo tenha sido normatizado, esta presente em documentos importantes,
como no Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3) de 2009. Em sua Diretriz
22, o programa defende a “garantia do direito a comunicacédo democratica e ao acesso
a informagéo para a consolidagdo de uma cultura em Direitos Humanos”8. Dentre as
acOes programaticas relativas a essa diretriz, esta a proposta de criagdo de um marco
regulatério para o art. 221 da ConstituicAo Federal, que trata dos principios
norteadores a serem seguidos pela producdo das emissoras de radio e televisao.

Em termos constitucionais, o Brasil ndo possui dispositivos associados
expressamente a protecdo ao direito a comunicacao. Entretanto, nossa carta magna
prevé, no paragrafo quinto do art. 220, a vedacao ao monopolio e ao oligopélio nos
meios de comunicacdo, 0 que garantiria, em tese, a protecdo a pluralidade e

diversidade da midia:

Art. 220. A manifestagdo do pensamento, a criagdo, a expressao e
a informacéo, sob qualquer forma, processo ou veiculo nédo sofreréo
gualquer restricdo, observado o disposto nesta Constituicao.

[...]
8§ 5° Os meios de comunicacdo social ndo podem, direta ou
indiretamente, ser objeto de monopdlio ou oligopolio.8é

Contudo, tal dispositivo requer uma regulamentacéo que ainda néo foi realizada
pelo legislativo brasileiro®”. O resultado, como visto, é a construcdo de uma midia
nacional extremamente oligopolizada, com efeitos politicos extremamente nocivos
para a consolidacdo de nossa democracia.

A regulacdo da midia, dessa maneira, coloca-se como uma condi¢édo
necessaria para a efetivacdo plena do direito a comunicacdo. Mais do que isso. Em
um periodo conturbado nas comunicacdes, na qual a verdade factual, uma das

principais bandeiras do jornalismo profissional, € desacreditada em razdo do

85 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Programa Nacional de
Direitos Humanos (PNDH-3). Brasilia: SECH/PR, 2009. p.

86 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

87 Existe um debate juridico sobre a eficacia do § 5° do art. 220 da Constituicdo Federal. Alguns juristas
entendem que sua eficacia seria plena, ndo requerendo qualquer regulacdo infraconstitucional para
sua aplicacdo imediata. Entretanto, a propria realidade da comunicacdo nacional demonstra que a
simples garantia da protecdo contra a concentracdo do controle dos meios de comunicagéo néo foi
suficiente para evitar a formacé@o de uma midia altamente oligopolizada. Trataremos do tema com mais
detalhes na sexta parte desse trabalho, especialmente ao analisarmos a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissédo n° 10 (ADO n° 10), em julgamento no Supremo Tribunal Federal
(STF).
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compartilhamento massivo das chamadas fake news ou de argumentos ancorados no
conceito de poOs-verdade, a discussdo sobre formas de tornar os meios de
comunicacdo mais acessiveis e plurais surge como uma questéo crucial quando se

trata de defender o sistema democratico.

3.2. O direito a comunicacéo e a busca pela verdade

O Relatorio MacBride (1980) compartilhava o conceito apresentado no capitulo
anterior de que a imprensa seria uma espécie de “contrapoder” (4° Poder) com um
papel eficaz quando as autoridades governamentais, econémicas ou de outra classe
ocultam ou distorcem informacdes de interesse publico.

Percebe-se no texto da comissdo da UNESCO uma concepcao positiva e até
certo ponto idealizada que a prépria imprensa possui acerca de si e de como atua na
esfera politica.

Contudo, a revolucdo gerada nos ultimos anos pelo surgimento de novas
formas de comunicagdo baseadas no contato direito entre os sujeitos, sem a
intermediacdo da midia, tem colocado em xeque a importancia atribuida ou
reivindicada pela imprensa.

O que se nota é um crescente descrédito de qualquer informacao baseada em
guestBes factuais ou em conhecimentos cientificos estabelecidos. Acredita-se mais,
neste momento, em qualquer tipo de referéncia obtida em redes sociais ou em
aplicativos de contato direto, como o WhatsApp ou o Telegram.

Obviamente que a liberdade propiciada pela comunicacdo via internet, a
exemplo do papel de blogs e portais independentes dos grandes players,
desempenhou um inquestionavel papel democratizador, construindo um espaco mais
plural e abrangente que muitas vezes funcionou como um contraponto fundamental a
posi¢cdes hegemodnicas veiculadas nos meios de comunicacéo tradicionais.

Mas seria possivel indicar um aspecto negativo potencializado
exponencialmente pela revolucdo digital. Trata-se de um fenémeno no qual a
realidade factual parece nao importar mais. Percebe-se uma confusédo gigantesca
entre fato e opinido. Essa distor¢cdo ndo é inofensiva, pelo contrario, acaba confluindo
para efeitos politicos muitas vezes indesejados, como a ascensdo de discursos de

odio ou a influéncia de grupos de fei¢cdes autoritarias.
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Grande parte desse fendmeno de questionamento da capacidade dos meios
de comunicacdo de alcancaram algum nivel de verdade objetiva fundamenta-se no
conceito de pos-verdade.

O jornalista Ferndo Lara Mesquita® menciona que em 2016 a Universidade de
Oxford elegeu “pés-verdade” (“post-truth”) como a palavra do ano e a definiu como um
substantivo que se relaciona ou denota circunstancias nas quais os fatos objetivos
tém menos influéncia em moldar a opinido publica do que apelos a emocéao e a
crencas pessoais. Para o autor, tal fenbmeno estaria apontando para uma

“anteverdade”, sendo um risco muito sério para a democracia:

Sim, é de mentira que se trata, mas do uso dela com o objetivo
especifico de subverter ou minar a democracia, o Unico sistema de
constituigdo do poder do Estado em que a “opinido publica” é o fator
determinante.°

Lara Mesquita apresenta uma reflexdo interessante entre democracia e
verdade. O autor indica que paulatinamente uma disputa entre verdades concorrentes
transformou-se na destruicdo do proprio conceito de verdade. Essa mudanca, tédo
visivel quando é abordado o momento politico atual, indica um horizonte sinistro: onde
a democracia esta relativamente consolidada, sua destruicdo sé poderia ocorrer por
dentro, a partir de uma deliberacdo da maioria contra si mesma, em um processo no
qual a “anteverdade” representa um papel primordial.

A grande dificuldade no combate as falacias relacionadas a pos-verdade é o
fato de que, ao contrario dos disseminadores de desinformagfes, a imprensa
profissional e o préprio regime democréatico operam sob regras conhecidas e bem
definidas. JA os propagadores da “anteverdade” podem explorar 0s recursos
contemporaneos de comunicacao de forma ilimitada, sem qualquer amarra de cunho
ético ou normativo.

Para agravar a situacao, o impeto concentrador e monopolizador do capitalismo
global contemporaneo, fortemente presente nos meios de comunicacao, parece criar
um ambiente de predisposicdo dos “ouvidos” para as poés-verdades disseminadas

fervorosamente em aplicativos de comunicagdo. Talvez, um ambiente midiatico

88 MESQUITA, Ferndo Lara. A pés-verdade levara a pés-democracia? Revista USP, Sao Paulo, n.
116, p. 31-38, jan/fev/mar 2018. p. 33.
89 MESQUITA, Ferndo Lara. A pés-verdade levara a pés-democracia? Revista USP, Sao Paulo, n.
116, p. 31-38, jan/fev/mar 2018. p. 33.
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regulado de tal forma que uma maior diversidade e pluralidade de meios e contetdos
fosse garantida, poderia representar um anteparo mais abrangente contra o
alastramento de informacdes falsas e de posi¢des contrafactuais que pretendem se
apresentar como a opinido publica majoritaria.

O fendbmeno da pos-verdade aponta para uma dissociacado perigosa entre o
discurso politico e os fatos. Segundo o professor Eugénio Bucci, as democracias
estariam ingressando em uma era na qual os relatos sobre os acontecimentos
perderam a referéncia na verdade factual®®. Obviamente, ndo se trata de acreditar
ingenuamente que a imprensa seja portadora de algum tipo de verdade absoluta e
inconteste. Todavia, ela teria, no minimo, a fun¢éo de sinalizar um evento, promover
um primeiro conhecimento dos fatos, ainda que transitério e precério, no sentido que
Philip Graham, entdo editor do Washington Post, chamou em 1963 de "primeiro
rascunho grosseiro" da historia.

Aqui ndo ha de se defender qualquer feicdo sagrada ou de superioridade da
imprensa. A mentira também n&o escapa ao jornalismo, como percebe-se em casos
notorios como “Os Protocolos dos Sabios do Sido” ou o caso das informacdes falsas
sobre armas de destruigdo em massa no Iraque®?.

A grande particularidade da chamada pos-verdade € o carater frenético e
industrial de disseminacao de informacdes falsas. Um regime democratico deve zelar
pela funcao politica de divulgacao da informacéo. O que tem sido perdido velozmente
€ justamente a filiacdo do plano discursivo a um registro dos fatos. Para tanto, as
vozes problematizadoras ndo podem ser descartadas em favor de uma comunicacéo
sem intermedia¢cao, pautada em informac¢des completamente apartadas de qualquer
referéncia factual.

As redes sociais e o0s aplicativos de mensagens contribuem fortemente para
esse quadro. Porém, a questdo ndo estd na tecnologia em si ou nas interacdes
propiciadas por esses recursos. Além de sua ldgica e seus algoritmos pautados na
organizacao de bolhas e muralhas, que mantém as pessoas “aprisionadas” e expostas
a determinados discursos, a organizagéo dos grandes grupos de tecnologia apresenta

a mesma feicdo monopolizadora presente nos meios de comunicacgao “tradicionais”:

%0 BUCCI, Eugénio. P6s-politica e corrosdo da verdade. Revista USP, Sdo Paulo, n. 116, p. 19-30,
jan/fevimar 2018. p. 22.
91 BUCCI, Eugénio. P6s-politica e corrosdo da verdade. Revista USP, Sdo Paulo, n. 116, p. 19-30,
jan/fevimar 2018. p. 24.
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O problema delas néo esta na tecnologia ou nas interagdes intensas
gue elas propiciam, mas em questdes relacionadas a concentragao
de propriedade, a exploracao industrial do olhar do desejo que
essas relacbes engendram e aos moldes monopolistas com 0s
quais elas se apossaram do fluxo das comunicagBes digitais em
todo o planeta. O problema esta nas relacdes sociais (relacdes de
producdo da industria do imaginario) e no fato de que, tendo se
enraizado no mundo da vida e na esfera publica, elas ndo séo
publicas em seus controles e na sua propriedade. Sob a malha
tecnolégica, elas promovem a tecnociéncia e o capital como
substitutos da propria politica.®?

Percebe-se que algum tipo de regulacdo também se faz necessaria em relacao
ao meio digital, embora sua feicdo transnacional represente um desafio gigantesco
para tal empreendimento.

O desafio politico em torno da questao da pés-verdade e do uso intencional e
orquestrado da desinformacédo no debate publico torna-se ainda mais preocupante
guando séo analisadas obras como “Os engenheiros do caos”, do escritor Giuliano da
Empoli.

Em seu texto, Giuliano da Empoli demonstra como uma espécie de
tecnopopulismo estd emergindo a partir do uso sofisticado das ferramentas
contemporaneas de comunicacado objetivando trabalhar os medos e aspiracdes da
populacdo em prol do “engajamento” dos eleitores em causas populistas.

Por meio da atuacéo dos “engenheiros do caos”, a politica assume uma feigao
exclusivamente emocional, abandonando qualquer pretensdo de discussao racional
em uma esfera publica. Com todas as ferramentas digitais atualmente disponiveis, o
tecnopopulismo consegue trabalhar o 6dio, a paranoia e as frusta¢des da populacéo
para o envolvimento dela no direcionamento politico elaborado pelos lideres
populistas mundiais.

Na atuacao dos “engenheiros do caos”, a mentira, a difamacgao e a construgao
de verdadeiras “realidades paralelas” totalmente divorciadas do contexto factual sdo
0 modo padréo de atuacdo. O debate politico tradicional se desfaz inerte diante de
uma nova politica conduzida por metadados, algoritmos e direcionamento
individualizado de mensagens. Nesse contexto, ndo se fala mais de uma opiniao sobre

um fato, mas simplesmente cada individuo passa a ter seus proprios fatos e construir

92 BUCCI, Eugénio. P6s-politica e corrosdo da verdade. Revista USP, Séo Paulo, n. 116, p. 19-30,
jan/fevimar 2018. p. 27.



81

sua propria realidade. Num ambiente tdo hostil ao contraditério e ao debate publico, a

propria democracia representativa encontra-se em perigo:

[...] De fato, seu principio fundamental, a intermediacao, contrasta
de modo radical com o espirito do tempo e com as novas
tecnologias que tornam possivel a desintermediacdo em todos os
dominios. Assim, seus tempos — forcosamente longos por se
basearem na exigéncia de elaborar e firmar compromissos —,
suscitam a indignacdo de consumidores habituados a ver suas
exigéncias satisfeitas em um clique. Até mesmo nos detalhes, a
democracia representativa aparece como uma maquina concebida
para ferir o ego dos viciados em selfies.®?

A maior abrangéncia das novas tecnologias digitais parece ja ter suplantado a
prevaléncia da midia tradicional, embora grandes portais de noticias e de
entretenimento estejam, em geral, sob o controle das mesmas grandes corporacdes
detentoras de radios, jornais impressos e emissoras de TV.

E justamente no terreno das novas tecnologias de comunicacdo que as
mensagens falsas e as campanhas de desinformacao e difamac&o mais prosperam.
O impacto e a velocidade das transformacdes causadas pela revolucéo digital ainda
serdo melhor analisados, mas ja parecem superar as transformacdes politicas
geradas pelos tipos moveis de Johannes Gutenberg no século XV, conforme tratado
no Capitulo 2.

A tipografia desenvolvida por Gutenberg simplificou e acelerou a disseminacgéo
das obras escritas, criando uma transformacdo no mundo editorial que certamente
influiu em importantes transformacdes histéricas como a Reforma Protestante e as
grandes revolugdes politicas que se seguiram.

Ainda ndo temos o necessario distanciamento histdrica para mensurar e avaliar
0 impacto politico das novas tecnologias digitais. Contudo, certamente, a forma de se
comunicar e de se informar tem se alterado radicalmente com elas, trazendo consigo
novas formas de atuacdes politicas que sequer ainda foram compreendidas por todos
0S segmentos da sociedade.

Em meio a esse turbilh&o de dados e informagdes, a procura por algum conceito
de verdade objetiva perde completamente seu espaco, bem como o papel de

intermediacdo da informacéo tradicionalmente exercido pela imprensa.

98 EMPOLI, Giuliano da. Os engenheiros do Caos — como as Fake News, as teorias da conspiracéo
e os algoritmos estd@o sendo utilizados para disseminar 6dio, medo e influenciar eleicdes. 12 ed.
2. reimp. Sao Paulo: Vestigio, 2020. p. 167.
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A guestao torna-se ainda mais complexa quando surgem situagcdes nas quais
o Judiciario é chamado a decidir sobre controvérsias relacionadas a noticias falsas e
afins. Nao se trata de acusacdes de calunia ou difamacdo, mas o julgamento de
situacOes baseadas em noticias falsas. Obviamente, a disseminacdo das chamadas
fake news pode causar graves consequéncias em diferentes esferas da sociedade,
requerendo algum tipo de reacdo estatal. Contudo, a situa¢do do Judiciario ndo é
confortavel. Os juizes passariam a ser um tribunal da verdade, indicando qual
informacdo deveria ser considerada verdadeira e “autorizada” a circular? Qual
conceito de verdade seria esse? Quais critérios de afericdo da verdade seriam
adotados? Como o Judiciario exigiria o cumprimento dessa verdade?

Tais questfes escapam um pouco do objeto desta tese. Também ndo existe
aqui a pretensdo de indicar um conceito de verdade objetiva. O que seria possivel
afirmar é que o desvirtuamento de qualquer possibilidade de construcdo de bases
factuais minimas nos meios de comunicacado representa uma ameaca critica ao pleno
exercicio do direito a comunicacao e representa, nos dias de hoje, um dos mais fortes
elementos de desvirtuamento da opinido publica.

A deturpacao do debate publico pelo conceito de pds-verdade, bem como os
riscos causados pela concentracdo do controle da midia afetam negativamente as
possibilidades de exercicio da soberania popular, turvando o debate publico e fazendo
ruir qualquer pretenséao de racionalidade discursiva.

Nesse ponto, a busca por alguma organizacdo do setor de comunicacdo com
vista a torna-lo mais acessivel e diverso, pode ser uma das poucas alternativas
possiveis para recuperar a importancia da opinido publica enquanto espaco de

vivéncia da experiéncia democratica.

3.3 A esfera publica e o conceito de opinido publica democrética

O crescimento da abrangéncia e da importancia politica dos jornais europeus
em meados do século XVIII contribuiu para o aparecimento do fenbmeno descrito
como “opinidao publica”. Os primeiros registros desse termo datam de

aproximadamente 1750 em francés, 1781 em inglés e 1793 em alemé&o®*. Porém, os

%4 BRIGSS, Asa; BURKE, Peter. Uma histéria social da midia: de Gutenberg a internet. 3.ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 2016. p. 80.
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fundamentos constituintes do termo possuem origens mais antigas e sua definicdo
ainda é objeto de controvérsia.

O termo, ndo eventualmente, € criticado por supostamente ser muito ambiguo
e carente de contetdo conceitual mais apurado. A ambiguidade estaria na juncéo de
termos que seriam opostos. Opinido associa-se ao individual, carregando também as
ideias de subjetividade e instabilidade. J& publico liga-se ao objetivo, ao universal e
ao que € comum. Assim, a definicdo do conceito pende entre concepg¢des que 0
associam a esfera do coletivo e outras que o remetem a esfera individual®®. Ambos os
termos remontam a Antiguidade Classica, com significados que foram transformados
ao longo do tempo, mas que ainda carregam parte dessa heranca. Platdo realizou
uma distincdo entre doxa (opinido, condicdo menor, instavel e fugaz) e epistémé
(conhecimento, o conhecimento verdadeiro das ideias imutaveis). Os consensos
alcancados em assembleias politicas também recebiam a denominacdo de doxa.
Esse sentido foi preservado pelos romanos, que a traduziram como opinio, o que
explica o termo opinido ser associado até hoje a um juizo incerto ou nao
completamente demonstrado. Porém, ainda na filosofia classica, encontra-se a
concepcao aristotélica de opinido como julgamento informado aplicavel apenas a
deliberacéo e a tomada de decisdo, o0 que remete a origem remota das teorias politicas
deliberativas modernas®.

O segundo termo do conceito também apresenta uma origem na Antiguidade.
Do latim publicus, a palavra denotava principalmente aquilo que pode ser visto por
todos e apresentar-se como a realidade. Seria publico o préprio mundo enquanto
espaco em construcdo pelos homens. Para os antigos, o conceito definia-se em
distincdo ao privado, representando duas esferas diversas da vida humana. Nessa
concepgao, a palavra “publico” constitui-se como sinbnimo de “politico”, associada a
pélis como espaco no qual sdo tratados os assuntos da vida publica.

Conforme mencionado, a juncéo dos dois termos para a formag¢ao de um novo
conceito politico foi uma experiéncia da modernidade. Antes desse periodo ja existiam

algumas expressdes que denotavam um sentido similar, como vox populi, opinido

9% BORGES, Susana. Opinido publica: histéria, critica e desafios na era transnacional. EXEDRA —
Revista Cientifica Esec, Coimbra, n. 9, p. 85-103, dez. 2014. p. 87.
9% BORGES, Susana. Opinido publica: histéria, critica e desafios na era transnacional. EXEDRA —
Revista Cientifica Esec, Coimbra, n. 9, p. 85-103, dez. 2014. p. 88.
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comum ou opiniéo popular®’. Contudo, foi realmente no século XVIIlI que o conceito
tomou forma em razdo da ascensédo socio-politica da burguesia e do surgimento de
novas sociabilidades ligadas a esse novo contexto. Dessa maneira, temos a origem
moderna da opinido publica ligada a um paradigma republicano de liberdade de
expressdo que associava 0 conceito a uma expressdo da vontade geral, tal qual
elaborada por Rousseau. A opinido publica seria uma espécie de autoridade que
acompanhava e fiscalizava a gestdo dos interesses publicos, exercendo um tipo de
controle sobre a classe politica®.

A origem liberal e burguesa do termo opinido publica construiu 0os contornos
politicos do termo, que nasceu do debate politico e tem como objeto a coisa publica.
Pertence indiscutivelmente ao universo politico, pois expressa juizos de valor sobre
uma situacao publica. Embora ndo coincida com a verdade (na conceituacao grega
de episteme), ela expressa uma atitude racional, critica e bem informada, visto que se
forma e se estabelece mediante um debate.

A opinido publica surgiu em um momento de transformacéo na esfera publica
que Jirgen Habermas analisou em sua obra “Mudanca estrutural na Esfera Publica”®®,
de 1962. Segundo esse autor, o século XVIII presenciou o aparecimento de uma
argumentacdao racional e critica existente em uma esfera publica burguesa liberal que,
em principio, era aberta a todos. Assim, formava-se um sistema em diversos espacgos
(jornais, cafés, clubes, salbes etc.) no qual muitos elementos distintos atuavam de
forma conjunta. Essa alteracdo na esfera publica ocorrida na Inglaterra e na Franca
possibilitou o surgimento de um discurso nao instrumentalizado, contribuindo para a
construcéo de atitudes racionais e criticas em relagdo ao Antigo Regime.

Kant tratou da opinido publica no Estado liberal referindo-se a ela como
“‘publicidade” e “publico”. O filésofo percebia-a como um uso publico da razdo
destinada tanto ao povo, para que ele fosse capaz de agir com liberdade, quanto ao
Estado, que perceberia a necessidade de tratar os homens com dignidade. Apés a
Revolugdo Francesa, Kant via na “publicidade” um espago no qual os individuos

autbnomos e racionais procederiam, pelo debate publico, a autocompreensao e ao

97 MATEUS, Samuel. A Estrela (De)Cadente: uma breve histéria da opinido publica. Estudos em
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Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998. p. 842.

% HABERMAS, Jiurgen. Mudanca estrutural na Esfera Publica: investigacfes quanto a uma
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entendimento, sendo uma mediacdo entre a politica e a moral, entre o Estado e a
sociedade. Essa concepg¢do também possuia similaridade com as ideias de Constant
e Bentham, que viam na opinido publica uma funcao politica de intermediacéo entre o
eleitorado e o legislativo, sendo requisitos para essa atividade a publicidade dos atos
legislativos e governamentais e a plena liberdade de imprensa.

A visdo otimista sobre a opinido publica ndo foi um consenso entre os
pensadores modernos desde o surgimento do termo. A geracao de liberais posteriores
a Constant e Bentham passou a defender que a opinido publica ndo seria tao
incorruptivel quanto argumentavam seus predecessores, pois da prépria sociedade
poderiam surgir perigos como o despotismo da maioria ou o conformismo da massa.
Alguns filésofos liberais, como Tocqueville e Mill, inclusive retomando algumas
concepcdes de Locke, associavam o fendmeno a essa nocao de conformidade, com
certa descrenca em relacdo ao pensamento publico democratico. Locke percebia a
opinido publica como uma lei moral que ndo poderia ser o tribunal da politica em um
Estado liberal representativo. Tocqueville mantinha desconfianca em relacdo as
massas e percebia a opinido publica com um potencial de uniformizacdo do
pensamento. Mill defendia que o risco do predominio do coletivo sobre o individuo
seria tdo ameacador quanto um governo autoritario. A opinido publica poderia ser um
risco de tirania se fosse sobreposta a opinido dos individuos. Para esses autores
liberais, a opinido publica poderia significar uma pressao psicoldgica da sociedade
sobre a alma dos homens, restando-lhes a escolha “drastica” entre o conformismo ou
a marginalizagdo.1®

As criticas a opinido publica também surgiram em outros campos do
pensamento politico-filoséfico moderno. Hegel a desvalorizava por entendé-la como
uma generalidade formal incapaz de atingir o rigor da ciéncia. Para o filosofo, ndo se
chegaria a universalidade a partir de interesses particulares. Hobbes a condenava por
acreditar que ela introduziria um germe de anarquia e corrup¢do no Estado. Marx,

embora fosse um defensor da liberdade de imprensal®, depreciava o fendmeno da
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opinido publica na sociedade burguesa, entendendo-a como uma falsa consciéncia,
uma vez que as universaliza¢cdes defendidas pela ideologia burguesa (publico,
sociedade e cidadao), ndo encontravam correspondéncia com a realidade material
das relacfes sociais capitalistas.

Segundo Nicola Matteucci'®?, as criticas ao conceito evoluiram para uma crise
da opinido publica, que estaria ligada a dois fatores fundamentais, o eclipse da razéo
(necessidade de se buscar a utilidade e o resultado tecnicamente avaliavel ao invés
de empenhar-se em buscar a universalidade das opinides) e a induastria cultural
(transformou as criagdes culturais em mercadorias de consumo, impedindo a
realizacdo do dialogo ideal iluminista com o publico tal qual elaborou Kant). Para o
autor, a sociologia atual teria aceitado algumas intuicbes de Tocqueville sobre o
potencial conformador da opinido publica, reforcado ainda mais pelo triunfo da grande
midia, que anulou os antigos locais de sua formacdo (saldes, clubes, pequena
imprensa periédica, etc.). Na atual configuracdo das sociedades contemporaneas, 0s
espacos de formacéao da opinido publica ndo sédo autogovernados, mas administrados
por potentes burocracias e grupos econémicos que podem facilmente manipula-la.

Pierre Bourdieu, cujos conceitos foram utilizados pontualmente no inicio do
trabalho para melhor compreenséo do papel politico da midia, € um dos sociélogos
gue repudia o conceito de opinido publica. O publico, enquanto categoria de juizo
critico, ndo seria capaz de produzir uma opinido avalizada. O autor desacredita da
prépria existéncia da opinido publica e critica alguns dos pressupostos do modelo
liberal do conceito (suposicdo que todos tém uma opinido e que ela esta ao alcance
de todos, que existe uma paridade opinativa na qual as opinides se equivalem e que
existe um consenso sobre as questdes colocada em debate). Para Bourdieu, nas
atuais condic¢des de funcionamento da sociedade, a igualdade de acesso a informacéo
e ao conhecimento ndo estédo equitativamente distribuidas, nem as pessoas possuem
0s mesmos estatutos do poder simbdlico. Dessa maneira, algumas “autoridades” que
possuem posi¢coes dominantes sao procuradas para a interpretagcao da realidade, que

é realizada mais de maneira unilateral do que resultante de um debate coletivol®,
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Se levadas adiante as criticas ao conceito de opinido publica, especialmente
aquelas apontadas por Bourdieu, o resultado seria um modelo bastante restrito, no
qual a opinido publica ndo comportaria qualquer discussao racional e livre sobre temas
publicos, ndo estaria assentada na diversidade de opinides expressas, nem seria
guiada por qualquer objetivo de consenso.

A literatura contemporanea estaria, dessa forma, relegando a opinido publica a
um produto historico datado, circunscrito ao iluminismo liberal, originado da esfera
publica burguesa. Além do mais, a prépria ampliacdo do publico e das demandas de
uma sociedade moderna complexa teriam eliminado a forca critica e a coesédo desse
fendmeno. Essa suposta fragilidade reforcaria as ambiguidades e contradigcdes
atribuidas ao conceito, motivando seu descrédito nas discussdes sobre a organizacao
de uma ordem democrética. Até mesmo a filosofia liberal, que teria produzido o
conceito no inicio da era moderna, hoje o considera inconsistente, com pouca
interferéncia no processo de decisao politica.

Contudo, alguns autores vém buscando uma recuperacdo do conceito com
novas bases tedricas, associando-o0 especialmente aos principios republicanos e
democréticos. Essa nova abordagem tem ressaltado bastante a necessidade da
regulacdo da midia e do acesso plural aos meios de comunicacgdo objetivando efetivar
uma opinido publica democratica. Por essa razao, tal discusséo sera utilizada como
uma base conceitual para analisar o processo de regulacdo da comunicacao no pais.

Os autores Juarez Guimaraes e Ana Paola Amorim vém realizando uma série
de trabalhos visando conceituar a ideia de “opinidao publica democratica”. Dentre a
producéo dos autores, destaca-se a obra “A corrupgédo da opinido publica” (2013)%04,
gue serviu de base para tracar as reflexdes sobre o tema exposto nos paragrafos
seguintes.

Os autores argumentam que boa parte das criticas liberais contemporaneas a
opinido publica a definem como inadequada mediante a ampliacdo de publicos das
sociedades, impossibilitando um didlogo informado e reflexivo. Como contraposicéo a
essa visdo pessimista, eles apontam que a solugdo de antinomias no uso do termo

nao ocorrerd pela gramatica liberal, que careceria de outras bases para a

104 GUIMARAES, Juarez; AMORIM, Ana Paola. A corrupcdo da opinido puablica: uma defesa
republicana da liberdade de expresséo. Sdo Paulo: Boitempo, 2013.
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compreensao do publico. A resposta estaria na revalorizacao do conceito em dialogo
com tradi¢gdes republicanas e democraticas.1%®

Os dois autores fazem referéncia ao trabalho de Habermas, que realizou um
importante redirecionamento da critica a sociedade de massa a partir do conceito de
esfera publica, conforme mencionado anteriormente. O filosofo alemao propds a
recuperacdo do conceito dialégico e reflexivo da racionalidade, estabelecendo as
bases para a formulacdo de uma teoria critica da democracia. O giro linguistico
formulado por Habermas teve o mérito de resgatar a dimensédo da intersubjetividade
e do discurso na formacao da vida politica. O modelo de esfera publica habermasiana
chegou a receber criticas por limitar-se ao publico burgués. O autor acolheu parte
dessas criticas e apontou a possibilidade de estabelecimento de outros nucleos de
formacédo da esfera publica, outras formas de sua constituicdo e admitindo também a
nocao de pluralidade.

Guimaraes e Amorim, contudo, apresentam uma restricdo a teoria de
Habermas. Segundo os autores, ela ainda mantém um viés normativo que seria
fortemente contrafactual, insistindo na formulacdo de uma esfera publica racional
sustentada por principios ideais da fala e da universalidade de sua autonomia diante
das injuncdes da economia. Habermas estaria concebendo a formacao da esfera
publica em uma relacdo de externalidade as proprias instituicbes e leis do Estado
democratico, de forma autonomizada em relacdo aos fundamentos econdmicos de
funcionamento da midia, talvez na crenca de uma autorregulamentacao da midia, por
exemplo. Nao seria possivel, segundo os autores brasileiros, fundar uma esfera
publica de legitimacdo e exercicio discursivo da soberania popular sem prever
condi¢cBes institucionais democraticas e a democratizacdo de seus fundamentos
econdmicos — propriedade e regulacdo publica dos meios de comunicac&o.1%

Por essa razdo, Guimardes e Amorim propdem um conceito de opinido publica
que realize um dialogo critico com a teoria habermasiana e resgate o conceito de
liberdade das tradicbes do republicanismo, compreendendo-a como uma base
discursiva da soberania popular. Para o paradigma republicano, a liberdade de

expressdo seria fundamental para a promocdo da autonomia dos individuos,
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constituindo-se como o centro de organizacao da vida politica. Essa liberdade seria
um dos elementos primordiais da constituicdo da opinido publica tal qual proposta
pelos autores.

Ao desenvolver o conceito de opinido publica com referéncias a marcos
tedricos do pensamento republicano, os autores buscam resgatar alguns postulados
de Rousseau, que ndo chegou a definir o conceito, mas apontou elementos
importantes para a compreensao de seus fundamentos. Nessa 6tica, a opiniao publica
seria uma espécie de “forga social’ ligada a autonomia dos cidadaos que a formam.
O fenbmeno ndo seria uma opinido esclarecida e letrada, despida da politica, mas
uma experiéncia pautada pela politica como lugar de indeterminacdo. Na Otica de
Rousseau, portanto, a opinido publica teria uma funcdo de regulacéo social e controle
politico, sendo uma das bases da legitimidade da prépria ordenacéo do corpo politico.
Apenas a opinido publica formada em condic¢des de liberdade seria forte politicamente,
inclusive para promover a proépria liberdade.

Cabe ressaltar que a importancia do discurso esta presente em outros autores
fundamentais do pensamento republicano. Maquiavel, por exemplo, entendia a
linguagem como o terreno no qual também séo travadas as disputas politicas.

Embora Rousseau ndo tenha formulado uma relacdo entre opinido publica e
soberania popular, dada suas ambivaléncias em questionar a capacidade do homem
comum de formular leis e sua critica em relacdo as deliberacBes publicas, ele
reconheceu a centralidade do papel da linguagem e sua funcdo como fundamento do
corpo politico e da estrutura da soberania, o que nos impediria de realizar uma leitura
simplificadora de uma suposta “republica muda” em sua obra. Se o cidaddo de
Rousseau ndo delibera, ele deveria estar informado para cumprir sua funcdo de
fiscalizar a lei.

Da releitura da obra de Rousseau e das consideracdes de Habermas sobre o
carater discursivo da politica, Guimaraes e Amorim irdo propor um conceito de opinido
publica que aprofunde os principios republicanos associados a essa dimensao
discursiva da politica e que explore o potencial de defesa das liberdades individuais.
Nessa concepcéao, a fundacgéo do carater publico do Estado e das leis vincularia a vida
politica ao processo de formacéo de uma opinido publica plural e democratica, visto

qgue as leis devem ser produzidas pelo debate publico, consagrando o autogoverno
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como medida da liberdade'®’. Os autores estariam resgatando, dessa forma, o
principio da isegoria na vida da republica.

Um dos requisitos de uma opinido publica democratica seria a nogcao de
publicidade, pois a politica deve ser feita na aparéncia. Nao haveria vivere civile se o
juizo de pessoas ou grupos sociais sdo desprezados. A negacdo do acesso a
visibilidade abre caminho para a privatiza¢do da opinido, comprometendo a formagao
de um espaco publico como garantia da liberdade.

A partir dessas ponderacdes, seria possivel perceber as vinculagbes entre a
opinido publica democratica e a necessidade de regulagdo da midia. A concentracédo
econ6mica dos meios de comunicacdo ataca justamente o acesso a visibilidade
defendida por esse viés republicano. Aléem do mais, a valorizacao do publico requer a
atuacao do Estado na promocé&o da autonomia politica e na viabilizacdo de condicbes
de acesso a essa visibilidade, garantindo a pluralidade na representacao do espaco
publico e a consequente possibilidade de os grupos minoritarios ou marginalizados
participarem da formacéo da opinido publica.

O republicanismo reconhece o papel da propriedade, porém, também afirma
gue a desigualdade econémica pode comprometer a igualdade politica, abrindo
espaco para a dominacao e para a diminuicdo das liberdades. O poder econdémico,
assim como o dirigismo estatal, colocam-se como inimigos da cidadania livre e da
opinido publica democratica, pois representam, respectivamente, o estabelecimento
de posicdes anteriores ao debate publico e a privatizacao do juizo publico.

Em conclusédo, Guimardes e Amorim defendem que o conceito de opinido
publica democratica procura fortalecer a ligacdo entre a lei e a vontade geral em bases
participativas e discursivas, apontando para a necessidade de nos debrucarmos sobre
as condicdes para a criacdo e manutencdo de seu carater heterbnomo, com a
construcéo de mecanismos de combate ao processo de corrupcéo desse fendémeno.
Dessa maneira, 0s autores entendem que a opinido publica definida a partir de
matrizes democraticas da tradicdo republicana comportaria quatro caracteristicas:
dinamismo e fluidez (com a indeterminagdo e contingéncia préprias de seu carater

politico); nocao de autogoverno; pluralidade em sua formacao; e papel do Estado na
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promocéo e defesa de um espaco democratico de publicidade'®®. Ana Paola Amorim
apresenta uma proposta de definicdo para o conceito que pode ser adotada como

referéncia neste trabalho:

Com base nesses principios, chega-se a uma proposta de
conceituar a opinido publica democratica como uma ordem
normativa que torne publica a formulacdo de valores na vida politica
e social e que seja universal, plural e reflexiva. Esse conceito se
relaciona com o conceito de liberdade como direito publico de se
autocriar (e de recriar-se). E o objetivo é que ele se forme aberto a
ampliacdo do publico, incorporando duas questdes fundamentais
postas em Rousseau: a questdo do outro e a questdo da
participacgéo, radicalizando a contribuicdo do conceito de soberania
popular e sua relagdo com a construcédo da autonomia.%°

A analise do conceito de opinido publica democrética reforca a necessidade da
discussdo de um marco regulatério para as comunicacdes no pais, pois apenas
assegurando-se o direito a comunicacdo de forma universal € que seria exequivel
avancar na construcdo de um espaco publico verdadeiramente democratico. Um
estatuto publico da comunicacdo, com moldes nos valores republicanos, seria um
imperativo para a defesa das liberdades comunicativas e deliberativas diante do
controle estatal e do poder econémico.

Nesse aspecto, seria relevante um maior aprofundamento na esséncia de
algumas formulag6es do republicanismo que tanto contribuiram para a construcéo do
conceito de opinido publica democratica, especialmente na abordagem de uma nova

teoria politica surgida a partir da renovacao dessa tradicdo ao longo do século XX.
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4 TRADICOES REPUBLICANAS, O NEORREPUBLICANISMO E O DEBATE
SOBRE A ESFERA PUBLICA

O republicanismo é uma das mais antigas e importantes tradi¢cdes politicas do
Ocidente, surgida no periodo romano classico e resgatada no Renascimento, sendo
posteriormente uma das bases dos principais conceitos que deram origem ao Estado
de Direito contemporaneo.

O grande aspecto original do republicanismo, em sua origem classica, era a
preocupacdo com a finalidade do exercicio do poder. Ao contrario do regime
monarquico e de outras formas de governo da Antiguidade, o republicanismo
caracterizava-se pela colocacdo do poder a disposicdo do bem comum, da coisa
coletiva ou publica. Buscava-se, dessa maneira, o atendimento a vontade coletiva,
ideia bem delimitada por Jean-Jacques Rousseau em seu “Contrato Social”, quando
o pensador genebrino desenvolveu a nogéo de vontade geral. Nessa acepcao, o bem
comum néo seria 0 bem de muitos ou até o bem de todos. O bem comum, entéo,
estaria fortemente associado a ideia de bem publico. Na raiz, a preocupacdo maior do
republicanismo nao estd com a quantidade de beneficiados, mas com o tipo de bem
que se procural’®. Além disso, valorizava-se bastante conceitos como liberdade
politica, atuacao civica e compromisso.

Quando reapareceu na Idade Moderna, o republicanismo manteve a ideia
romana de superioridade do bem comum e da critica a apropriacdo do bem publico.
Contudo, houve a mitigagdo da abnegacao e das exigéncias virtuosas que marcaram
os grandes exemplos republicanos classicos.

Segundo o cientista politico Frank Lovett'!!, em termos de teoria e filosofia
politicas, o republicanismo aparece em dois sentidos distintos, mas que guardam uma
forte relacao entre si.

O primeiro sentido se refere a uma gama ampla de autores da Era Moderna,
como Magquiavel e seus predecessores italianos do século XV, os republicanos
ingleses Milton, Harrington, Sidney e outros, Montesquieu e Blackstone e muitos
norte-americanos da era da fundacéao, como Jefferson, Madison e Adams.

Em comum entre os autores dessa primeira tradicao, temos a énfase na virtude

civica e na participagéo politica, 0 apontamento dos perigos da corrupgdo e a defesa
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dos beneficios de uma constituicdo mista e do Estado de direito. Nota-se também
nesses pensadores um estilo retorico que recorre fortemente aos exemplos classicos
ao apresentarem seus argumentos, valendo-se especialmente as passagens de
Cicero e dos historiadores latinos.

O segundo sentido do republicanismo se refere & uma interpretacdo
contemporanea da tradigdo republicana classica, associada principalmente a obra de
Quentin Skinner. Ainda nesse segundo sentido, desenvolveram-se pesquisas
dedicadas a criar percepcdes dessa tradicdo em uma chamativa doutrina politica
contemporanea interessada em refletir sobre as grandes questdes politicas atuais.
Um dos expoentes dessas pesquisas € o fildsofo e cientista politico Philip Pettit, cujas
concepcdes serdo utilizadas neste texto como uma referéncia para realizarmos
algumas reflexdes republicanas sobre a questdo da regulacéo da midia.

Esse segundo sentido do republicanismo adota a liberdade politica, entendida
como nao-dominacao ou independéncia do poder arbitrario, como valor supremo. O
conjunto de autores que compartilham essa releitura do republicanismo classico sao
chamados de neorrepublicanos ou republicanos civicos.

Um dos principais pontos desse chamado neorrepublicanismo, que possui
bastante interesse ao tema desta pesquisa, € a aproximagcdo com assuntos
relacionados a democracia e a participagdo politica. Para muitos pesquisadores dessa
tradicdo politica revitalizada, o debate sobre os dilemas das democracias
contemporaneas exigiria certa nocédo de republicanismo. Ao se aproximar de temas
como democracia e participacdo popular, o neorrepublicanismo estaria se afastando
de uma concepgao “aristocratica” que marca sua origem classica, focada em uma
cidadania virtuosamente moral!?,

Com efeito, nas reflexdes de Maquiavel em sua obra “Discursos Sobre a
Primeira Década de Tito Livio” (ca. 1517), ja estavam presentes alguns apontamentos
sobre o papel dos conflitos (participacdo popular) na conformacdo da ordem politica.
A corrupcdo das republicas teria como causa primeira, justamente, a perda da

dindmica das lutas politicas. Desse modo, Maquiavel estaria defendendo as

112 MARTINS, José Antbénio; ALMEIDA, Carla Cecilia Rodrigues. Republicanismos e os dilemas da
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Maringé: Eduem, 2010. p. 91-92.
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qualidades populares das republicas. Por conseguinte, j& teriamos neste autor, a
defesa de uma espécie de republicanismo de carater popular®3.

A inovacdo de Maquiavel, ao pensar um republicanismo popular, foi a de
defender o conflito politico como um elemento central, pois por meio dele os diversos
grupos teriam acesso ao poder decisorio. A virtude politica, dessa maneira, poderia
ser incentivada por diversos meios, distinguindo-se, como dito, do carater aristocratico
do exercicio do poder presente no classicismo.

E justamente a partir dessas reflexdes inovadoras de Maquiavel que os
principais pensadores do chamado neorrepublicanismo passaram a defender a
importancia de algumas reflexdes republicanas nos debates acerca da democracia,
em especial, sobre a sua crise de representacao.

A abordagem inovadora desses autores estaria em nhao restringir seus
apontamentos as tradi¢des classicas que valorizam o consenso, a homogeneidade e
a estabilidade. Pelo contrario, essa nova corrente do republicanismo valoriza o debate
e o conflito politico, propondo que as instituicdes politicas se tornem cada vez mais
porosas e participativas.

Nessa concepcao, que em varios aspectos aproxima-se das formulagbes de
democracia deliberativa de Habermas, existe uma “aposta” na cidadania ativa,
caracterizada pela presenca permanente dos cidaddos na esfera publica.

A esfera publica, desse modo, ganharia centralidade a partir de criticas sobre
a valorizacdo excessiva do sistema eleitoral, que ndo permitiria um debate mais
profundo a respeito dos temas de interesse coletivo, especialmente com relacdo a
posicdo dos “derrotados” eleitoralmente, restringindo a possibilidade de uma
discussédo mais ampla na sociedade. A reversao desse quadro poderia ser realizada
a partir de uma revitalizacdo da esfera publica que ampliasse a possibilidade de
interferéncia dos grupos minoritarios*4.

Uma esfera publica revitalizada, na qual obviamente a questdo da

democratiza¢do da midia estaria presente, poderia elevar a politica a um patamar de

113 MARTINS, José Antbnio; ALMEIDA, Carla Cecilia Rodrigues. Republicanismos e os dilemas da
democracia contemporanea. In: MARTINS, José Antdnio (org.). Republicanismo e democracia.
Maringa: Eduem, 2010. p. 96.

114 MARTINS, José Antbnio; ALMEIDA, Carla Cecilia Rodrigues. Republicanismos e os dilemas da
democracia contemporénea. In: MARTINS, José Antdnio (org.). Republicanismo e democracia.
Maringa: Eduem, 2010. p. 104.
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criagdo de medidas publicas associadas a convivéncia coletiva e ndo a um mero
equilibrio de interesses privados.

A liberdade politica, portanto, passa a ser vista como uma das principais
gualidades de uma sociedade na Otica dessa tradicdo neorrepublicana. Porém, a
principal inovagéo trazida pelo filosofo e cientista politico Philip Pettit &€ defender que
a grande distincdo da tradicao republicana nédo estaria na defesa de uma liberdade
politica enquanto ideal de participacdo, mas principalmente no entendimento de
liberdade enquanto ndo-dominacéao.

Para Pettit, a liberdade como n&do-dominagdo seria 0 modo republicano de
entender a liberdade political!®. Essa concepcédo de liberdade coincide com muitas
concepc¢des democraticas contemporaneas, estando ai a importancia do pensamento
desse autor para esta pesquisa, que procura estabelecer fundamentos juridicos e
politicos para pensar a necessidade de regulacdo da midia no Brasil como forma de
democratizar o acesso a esfera publica e restringir a dominacao politica causada por

um contexto de forte oligopolizacdo dos meios de comunicacdo de massa.

4.1 Principais elementos do pensamento de Philip Pettit

A segunda metade do século XX vivenciou um ressurgimento do pensamento
republicano, que havia perdido terreno nas reflexdes politicas desde o final do século
XIX. Grande parte desse resgate deve-se aos trabalhos associados a Escola de
Cambridge.

Um dos expoentes desse neorrepublicanismo é o filésofo e cientista politico
Philip Pettit, irlandés radicado nos Estados Unidos. Sua obra “Republicanism: a theory
of freedom and government” (1997) é considerada um marco dessa reformulagao da
tradicdo republicana nas ciéncias politicas.

Boa tarde da teoria politica de Pettit estd presente nessa obra de 1997.
Conforme ja foi adiantado, as formula¢des do autor giram em torno de seu conceito
de liberdade. Na verdade, a propria concepcao de liberdade esta na esséncia da
tradicao republicana.

115 F| IAS, Maria Ligia Ganacim Granado Rodrigues. Liberdade como ndo dominagdo e democracia
contestatdria: a participagdo no pensamento de Philip Pettit. In: MARTINS, José Antdnio (org.).
Republicanismo e democracia. Maringa: Eduem, 2010. p. 112.
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A inovacdo do pensamento de Pettit esta na formulacdo de um conceito de
liberdade que se difere da distingdo feita por Isaiah Berlin em sua notoria palestra
“Dois conceitos de Liberdade”, de 1969''%. Em sua reflexdo, Berlin distinguiu a
“‘liberdade negativa” da “liberdade positiva”.

A concepcéo de “liberdade negativa” estaria ligada a ideia de n&o interferéncia.
A liberdade seria, portanto, o estado de ndo se encontrar barreiras ou privagoes para
as acoes individuais.

A segunda concepcao de Berlin, a “liberdade positiva”, esta associada ao
exercicio do autocontrole ou autodominio. Uma das implicacdes dessa concepc¢ao
positiva de liberdade seria a permissdo de certa coercdo em nome de interesses
supostamente reais dos individuos.

A distincdo de Isaiah Berlin remonta a outra dicotomia classica apresentada
pelo pensador Benjamin Constant no inicio do século XIX, no discurso “Da liberdade
dos antigos comparada a dos modernos” (1819)!'’. Em sintese, a liberdade dos
antigos seria aquela existente na pélis grega e na civitas romana. Era a liberdade da
atuacao politica, da virtude pessoal e do sacrificio em prol da coletividade. Ja a
liberdade moderna é aquela do individuo, que ndo admite ser oprimido pelo coletivo.
A liberdade dos antigos seria a liberdade positiva de Berlin, enquanto a liberdade dos
modernos teria comparacdao a liberdade negativa. Temos, em ambos, a distin¢cao entre
liberdade publica (antiga/positiva) e liberdade privada (moderna/negativa).

Isaiah Berlin e outros liberais rejeitavam o conceito positivo de liberdade e
defendiam enfaticamente a concep¢ao negativa. A grande questao para Pettit seria
avaliar se apenas essa visdo aceita da liberdade negativa como néo-interferéncia
capturaria adequadamente todo o ideal politico a ser defendido pela tradicdo
republicana.

Pettit buscara, entdo, construir uma concepc¢do intermediaria de liberdade

politica capaz de oferecer respostas as principais questdes politicas de nosso tempo:

[...] pensa na liberdade positiva como autodominio e na liberdade
negativa como auséncia de interferéncia por parte dos outros.
Porém, dominio e interferéncia ndo sdo equivalentes. Existe, pois,
a possibilidade intermediaria de que a liberdade consista em uma
auséncia — como quer a concepgdo negativa —, porém em uma

116 BERLIN, Isaiah. Dois conceitos de liberdade. In: HARDY, Henry; HAUSHEER, Roger (orgs).
Estudos sobre a humanidade: uma antologia de ensaios. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2002.
117 CONSTANT, Benjamin. A liberdade dos antigos comparada a dos modernos. v.3. Sdo Paulo:
Atlas, 2015.
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auséncia de dominio pelos outros, ndo em uma auséncia de
interferéncia? Essa possibilidade teria um elemento conceitual em
comum com a concep¢ao negativa — o foco na auséncia, nao na
presenca —, € um elemento em comum com a positiva: o foco na
dominacéo, nao na interferéncia.8

Para Pettit, as duas concepcdes consolidadas sobre liberdade diminuiriam a
visualizacdo e a validacao filosofica e a realidade histérica de outro modo de se
entender a liberdade. Novamente, haveria espaco dentro dessa dicotomia para a

possibilidade de uma terceira concepcéo acerca da liberdade politica:

Eu creio que a distingéo liberdade negativa-positiva fez um mau
servigo ao pensamento politico. Ela alimentou a iluséo filoséfica de
que, detalhes a parte, somente existe dois modos de se entender a
liberdade: de acordo com o primeiro, a liberdade consiste na
auséncia de obstaculos externos a eleicdo individual; de acordo
com o segundo, entranha a presencga, € normalmente o exercicio
(Taylor 1985, ensaio 8; Baldwin 1984), das coisas e atividades que
permitem o autodominio e a autorrealizacdo: em particular, a
presenca e o exercicio das atividades participativas e de sufragio,
de modo que os individuos podem unir-se a outros em formagé&o de
uma vontade comum, popular.11®

Desse modo, Pettit apresenta uma terceira possibilidade de liberdade politica,
a concepgao de ‘liberdade como nao-dominagdao”, o que seria o pressuposto
verdadeiro de um Estado Republicano.

Embora a ideia de liberdade como nao-dominacdo apareca como uma
novidade para o século XX, as reflexdes sobre esse tema aparecem nas origens do
pensamento republicano da Antiguidade e tal conceito de liberdade foi um ideal
presente em diversos momentos historicos importantes, como nas transformacdes da
Italia Renascentista, na Inglaterra da Guerra Civil, na Independéncia dos Estados
Unidos e na Revolucéo Francesa.'?® Com relacéo a esse ponto, o proprio autor indica
gue sua concepcédo de liberdade, embora importante historicamente, perdeu-se no

pensamento politico contemporaneo: “a liberdade como ndo-dominacéo — a liberdade

118 PETTIT, Philip. Republicanismo: una teoria sobre la libertad y el gobierno. Barcelona: Paidos
Iberica Ediciones, 1999. p. 40-41.

118 PETTIT, Philip. Republicanismo: una teoria sobre la libertad y el gobierno. Barcelona: Paidos
Iberica Ediciones, 1999. p. 37.

120 E|IAS, Maria Ligia Ganacim Granado Rodrigues. Liberdade como ndo dominagdo e democracia
contestatdria: a participagdo no pensamento de Philip Pettit. In: MARTINS, José Antdnio (org.).
Republicanismo e democracia. Maringa: Eduem, 2010. p. 113-114.
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republicana — ndo somente se perdeu para os pensadores e 0s ativistas politicos;
chegou inclusive a tornar-se invisivel para os historiadores do pensamento politico”?%.

Segundo Pettit, a liberdade como ndo-dominacdo ndo seria um meio termo
entre a dicotomia liberdade positiva (dos antigos) e liberdade negativa (dos
modernos). A concepcao de liberdade enquanto ndo-dominacgéo teria um contetdo
proprio, derivado da antiga tradicdo que associava o ser livre a ndo estar sob o
dominio de outro.

A liberdade politica de Pettit também é negativa, mas de outro modo, opondo-
se ao conceito de liberdade da tradicao liberal. Na perspectiva liberal, a liberdade
refere-se a menor interferéncia possivel do Estado. J& o aspecto negativo proposto
por Pettit € diferente. O autor ndo trata de qualquer tipo de interferéncia, mas se
concentra na auséncia de interferéncias “arbitrarias”. O foco na arbitrariedade nao
esta presente na tradicdo liberal, sendo o ponto primordial de diferenciacdo da
liberdade proposta por Pettit em relagdo a liberdade negativa dos modernos.

Segundo Pettit, uma relacdo de dominacéo esta baseada em trés requisitos!??:
() existéncia de capacidade de interferéncia, (i) de modo arbitrario em (iii)
determinadas escolhas que o outro possa realizar.

A interferéncia arbitraria ocorre quando ha uma acao impedindo o livre arbitrio
do outro, de forma que exista o exercicio de dominio sobre outra pessoa.

Além dos trés requisitos da relacdo de dominacdo, Pettit aponta ainda a
existéncia de outro ponto relevante, que € o conhecimento comum de ambas as partes

sobre o vinculo de dominacéo:

A dominacgéo traz geralmente consigo a consciéncia de controle por
parte do poderoso, a consciéncia de vulnerabilidade por parte do
submetido, e a consciéncia reciproca — em verdade, a consciéncia
comum as partes da relacdo — dessa consciéncia em ambos o0s
lados. Os submetidos ndo serdo capazes de olhar de frente aos
poderosos, conscientes como séo todos eles — e conscientes como
sdo todos da consciéncia do outro — dessa assimetria.1?3

121 PETTIT, Philip. Republicanismo: una teoria sobre la libertad y el gobierno. Barcelona: Paidos
Iberica Ediciones, 1999. p. 75.

122 RODRIGUES, Cintia Luzardo. Principais aspectos do neorrepublicanismo de Philip Pettit. In:
Pensamento Plural, Pelotas, n. 6, p. 35-46, jan./jun. 2010. p. 42-43.

123 PETTIT, Philip. Republicanismo: una teoria sobre la libertad y el gobierno. Barcelona: Paidos
Iberica Ediciones, 1999. p. 88.
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Da mesma forma que a relacdo de dominagao exige um conhecimento comum,
a liberdade enquanto ndo-dominacgdo também depende dessa consciéncia para ser
desfrutada. O cidad&o livre deve ter clareza e confianca, diante do outro, da busca por
seus objetivos e metas, na conviccado de nao estar sendo dominado.

Conforme bem sintetiza a cientista social Cintia Rodrigues, a nao-dominacéo
defendida por Pettit pode ser conceituada da seguinte forma:

Assim, a ndo-dominacao é a auséncia de interferéncia arbitraria, ou
seja, é ter consciéncia de estar na presenca de outras pessoas, mas
gue nenhuma delas possua subsidios que fortalecam a existéncia
das trés condicdes basicas de dominacdo. Quem ndo sofre
dominag&o é livre e, de acordo com a teoria de Pettit, &€ considerado
um cidadao republicano, sujeito da liberdade.1?*

Apoés a apresentacdo do conceito de liberdade politica de Pettit, baseado na
ideia de ndo-dominacéo, sera desenvolvida uma reflexdo sobre como as concepcbes
neorrepublicanas do autor poderiam ser utilizadas para o objeto central desta
pesquisa, ou seja, como a tradi¢cdo politica republicana renovada por Pettit poderia
dar fundamentos para a necessidade de uma efetiva regulacdo dos meios de

comunicacédo no Brasil.

4.2 Liberdade como ndo-dominacao, democracia contestatoria e a reflexéo

sobre aregulacédo da midia

Alguns anos ap0s produzir sua obra de referéncia sobre o republicanismo
contemporaneo, Pettit escreveu outro trabalho importante sobre o tema e que sera de
grande valia para o debate sobre a necessidade ou ndo de intervencao estatal para a
garantia dos direitos comunicacionais consagrados na Constituicdo de 1988.

Na obra " On the people’s term: a republican theory and model of democracy”'?°
(2012), Pettit continua balizando suas reflexdes na concepgéo de liberdade como n&o-
dominagédo. Contudo, o autor preocupa-se também com as condi¢des concretas para

realizacédo da liberdade politica por ele defendida.

124 RODRIGUES, Cintia Luzardo. Principais aspectos do neorrepublicanismo de Philip Pettit. In:
Pensamento Plural, Pelotas, n. 6, p. 35-46, jan./jun. 2010. p. 46.

125 PETTIT, Philip. On the people’s term: a republican theory and model of democracy. Cambridge:
Cambridge University Press, 2012.
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O exercicio e o cumprimento da ndo-dominagdo, desse modo, poderiam
depender de algum tipo de provisdo estatal de recursos e de protecdo a igualdade
entre os cidadaos. Nesse sentido, Pettit estaria desenvolvendo uma teoria republicana
de justica que, do ponto de vista pragmatico, necessitaria de uma estrutura capaz de
oferecer um maior nivel de igualdade. Conseguinte, uma maior intervencao estatal
seria cabivel quando a ndo-dominacéo fosse ameacada por desigualdades sociais e
econdmicas.

Para Pettit, apenas a concepcéao de liberdade como ndo-dominacéo poderia ser
capaz de recepcionar legitimamente coergdes estatais vinculadas a um regime legal,
sustentado no controle popular. Temos, dessa maneira, uma relevante aproximacao
com a tradicdo democratica, visto que a legitimidade republicana proposta pelo autor
estaria vinculada também a capacidade de o povo controlar as acdes estatais.

Seria justamente a partir do exame das concepc¢des de democracia e de
participacdo politica de Pettit que suas concepgdes neorrepublicanas poderiam ser
conduzidas para o debate sobre a regulacdo da midia no Brasil.

Conforme foi apresentado anteriormente, as chamadas interferéncias
arbitrarias sao o diferencial no conceito de ndo-dominacgéo de Pettit. Nesse sentido, o
autor formula duas modalidades gerais de interferéncia arbitraria: o dominium e o
imperium. A primeira interferéncia arbitraria ocorre quando individuos ou grupos
encontram-se ameacados ou efetivamente submetidos a vontade arbitraria de outros.
Ja a segunda interferéncia é aquela exercida pelos detentores do poder politico sobre
os cidaddos?!?®.

O dominio exercido entre os individuos pode ser mais facilmente contestado,
uma vez que o individuo prejudicado pode apelar ao Estado a seu favor. Ja a
contestacdo torna-se mais dificil quando o proprio Estado é o agende dominador.
Segundo Pettit, o Estado republicano teria duas respostas para atacar o dominio
arbitrario: a atribuicdo de maior poder ao agente dominado ou o aumento dos custos

das escolhas que expressam a imposi¢ao do arbitrio do agente dominante.

126 SILVA, Ricardo. Participagdo como contestacéo: a ideia de democracia no neo-republicanismo de
Philip Pettit. In: Politica & Sociedade, Florianépolis, n. 11, p. 199-220, out. 2007. p. 207-208.
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O grande risco para Pettit estaria no fato de que as ac¢des para reducdo da
dominacgédo entre os individuos encampadas pelo Estado podem se transformar em
uma ameaca ainda maior a liberdade'?’.

A grande questdo, portanto, estaria na defesa de formas republicanas de
constitucionalismo e de democracia contestatdria como a forma tipica de um Estado
republicano. Segundo Pettit, para que um regime constitucional voltado para a defesa
da liberdade republicana e destinado a impedir a manipulacdo possa ocorrer, trés
condi¢cBes essenciais devem ser atingidas: a existéncia de um regime constitucional
como império da lei (margem minima de poder discricionario), a distribuicdo de poder
(classica separacdo dos poderes, acrescida de outras garantias nesse sentido, como
o federalismo) e a organizacado contra-majoritaria de exercicio do poder.

Por 6bvio, mesmo que o arcabouco legal de um Estado seja bastante
detalhado, ele nunca conseguira eliminar a margem do poder discricionario. E isso
nem é desejavel, visto que deve haver certa abertura discricionaria para a realizacao
de decisdes capazes de atender aos objetivos de um Estado republicano?®. O grande
ponto € que essa discricionaridade ndo pode resultar em arbitrariedade.

Para equacionar a questdo da arbitrariedade, Pettit formula uma das suas
principais contribuicbes a teoria politica contemporanea, propondo que a forma
constitucional do republicanismo deve ser acrescida de um tipo especifico de regime
democratico, que o cientista politico definiu como “democracia contestatéria”.

Pettit procura desenvolver uma teoria democratica que extrapole apenas o
aspecto eleitoral desse regime, considerado por ele como insuficiente para atender a
todas as demandas do republicanismo democratico.

Além de atender ao povo em sua expressdo coletiva (eleitoral), o regime
democratico deveria possuir uma institucionalidade voltada a evitar que a vontade da
maioria se sobreponha a minorias e cidadaos particulares de forma arbitraria. Para
tanto, a democracia contestatdria seria composta por um conjunto de instituicdes

capazes de fazer frente a imposicéo arbitraria da vontade da maioria.

127 SILVA, Ricardo. Participagdo como contestacéo: a ideia de democracia no neo-republicanismo de
Philip Pettit. In: Politica & Sociedade, Florianépolis, n. 11, p. 199-220, out. 2007. p. 208.
128 SILVA, Ricardo. Participagdo como contestacéo: a ideia de democracia no neo-republicanismo de
Philip Pettit. In: Politica & Sociedade, Florianépolis, n. 11, p. 199-220, out. 2007. p. 211.
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A democracia contestatoria deve ser fundada em um debate racional e possuir
uma qualidade inclusiva. Esse ultimo aspecto é o ponto principal que torna possivel
tracar um paralelo entre o neorrepublicanismo o0 a questéo da regulacédo da midia.

No modelo de democracia contestatéria, deve existir uma institucionalidade que
garanta aos mais diversos grupos, especialmente as minorias, a presenca direta em
diversos foruns deliberativos.

Pettit indica que a qualidade inclusiva da democracia contestatoria estaria
garantida na presenca de todos os grupos sociais relevantes nas esferas tradicionais
do poder (Parlamento, Judiciario e Executivo). O autor também indica que o carater
inclusivo de seu modelo de democracia pode ser beneficiado pela existéncia de
movimentos sociais atuantes, capazes de direcionar as contestacdes aos féruns
estatais.

Aplicando o modelo de democracia contestatoria de Pettit a questdo dos meios
de comunicacdo de massa no Brasil, seria plausivel afirmar que a midia desempenha
também o papel inclusivo apreciado pelo autor, visto que ela exerce uma funcéo
crucial de grande férum deliberativo em qualquer sociedade contemporanea.

Todas as grandes questdes relevantes para a vida publica de um pais séo
apresentadas e discutidas na midia. Cabe destacar que a midia ndo se limita apenas
a informar o cidadao sobre tais questdes, mas, sobretudo, constitui-se em um local
privilegiado de deliberacdo, no qual muitos temas sdo redirecionados ou
encaminhados segundo a repercussao que atingem.

Percebe-se que Pettit enfatiza mais a possibilidade de contestacdo aos atos do
governo do que a questao da soberania da vontade popular. Desse modo, as decisdes
publicas devem ser passiveis de ampla contestacao, por diversos grupos sociais, para
terem um perfil mais democrético.

O caréater democratico das decisdes politicas, desse modo, ndo adviria de
consensos, mas da possibilidade de contestacdo. A participacdo politica, nessa
perspectiva, ndo guardaria similaridade a uma virtude civica, como no republicanismo
classico, mas teria um carater mais instrumental de atuagdo contestatoria na
sociedade. A possibilidade de uma maior incluséo no debate publica seria uma forma
de opor-se a dominacao e garantir a liberdade politica nos moldes indicados por Pettit.

Nessa perspectiva, 0s meios de comunicacdo de massa seriam uma especie
de espinha dorsal da esfera publica. As democracias contemporaneas experimentam

um déficit no exercicio dos direitos politicos, pois percebe-se a perda de espacgos
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publicos para o exercicio do poder politico em razao das caracteristicas individualistas
de nossa sociedade atual e pela constante ampliagdo do espaco privado dos
individuos.

Com essa retracao dos espacos publicos tradicionais de deliberacéo politica, a
exigéncia de estruturacdo de certos ambientes de deliberacdo politica racional torna-
se ainda mais necessaria como forma de garantir o modelo de liberdade politica
sustentado pelos pensadores neorrepublicanos.

Conforme ja mencionado anteriormente, a protecao da liberdade politica dos
cidadaos pode exigir certa intervencéo estatal justificada, que nao seria considerada
uma atuacao arbitraria. Pelo contrério, seria uma exigéncia politica para a defesa do
carater inclusivo que se busca na democracia contestatoria.

Em sua obra, o préprio Pettit reconheceu que o dominio de interesses
econdmicos e ideoldgicos podem romper a funcao de resisténcia que a esfera publica
exerce sobre o Estado!?®. Tal realidade demandaria uma reconceitualizacdo do
espaco publico, da funcéo da opinido publica e especialmente do uso dos meios de
comunicacdo de massa.

A garantia de vozes distintas e de perspectivas diversas nos meios de
comunicacdo seria uma necessidade de contencdo do monopdlio da midia,
funcionando como um estimulo ao crescimento do uso comunitario da comunicacao
social. Nesse ponto, Pettit considera, inclusive, a necessidade de um 6rgao regulador
para o setor.

Desse modo, ao tentarmos aplicar a teoria politica de Pettit ao quadro atual
midiatico brasileiro, fortemente oligopolizado em relacdo a propriedade e ao controle
dos meios de comunicacdo, enxergamos um forte obstaculo para a realizacdo do
carater inclusivo do modelo de democracia contestatéria proposto pelo autor.

No Brasil, a participacé@o politica de um grupo mais diverso de individuos nos
meios de comunicacao de massa € obstaculizado por uma realidade de concentracéo
midiatica que silencia muitas vozes, empobrecendo o debate politico e cerceando a

possibilidade de manifestacbes contestatérias aos atos governamentais e,

129 NETO, Alberto Paulo. Entre o consenso e a contestacdo no Estado Democratico de Direito:
uma interlocucdo entre a teoria democréatica de J. Habermas e P. Pettit. 2015. 201f. Tese
(Doutorado em Filosofia). Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Séo
Paulo, Sdo Paulo, 2015. p. 129-130.
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principalmente, as visées de mundo dos grupos cujos interesses conseguem se fazer
presente nesses espacos oligopolizados.

Pelo exposto, ndo restam duvidas de que se encontra na teoria politica do
neorrepublicanismo de Pettit importantes fundamentos teoricos para a defesa de uma
regulagcado dos meios de comunicagao no Brasil. O objetivo dessa iniciativa seria a
criacdo de melhores condigdes estruturais para o fomento de uma maior diversidade
e pluralidade dos grupos que podem se valer dos meios de comunica¢édo, bem como
dos conteudos que podem ser veiculados. Tal regulacdo poderia promover melhores
condi¢cBes para o revigoramento da opinido publica construida por meio da midia,
democratizando os meios de comunicagédo de massa de forma a garantir a fruicdo da

liberdade politica nos moldes delineados por Pettit.
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5 JURISDICAO CONSTITUCIONAL SOBRE OS MEIOS DE COMUNICAGCAO:
ABORDAGENS COMPARATIVAS

A jurisdicdo constitucional sobre questdes relacionadas a midia insere-se em
um conjunto controverso de questdes ligadas a regulacdo dos meios de comunicagao
por parte do Estado. As polémicas ocorrem, em grande parte, pois medidas
regulatorias geralmente envolvem a imposicao de algum tipo de limitacédo a liberdade
de expressao e a outros direitos associados a comunicacao social. Esse tipo de acao
estatal representa tanto um conflito com grandes interesses econdmicos quanto uma
disputa politico-filoséfica sobre o tipo ideal de posi¢cao do Estado em relacdo a midia
e sua estrutura.

Nas democracias mais estabelecidas, a preocupacédo com a regulacao do setor
midiatico assenta-se principalmente na criacdo de barreiras a monopolizacdo ou
oligopolizacdo do setor. Tal postura reflete a concepcdo de que uma concentragao
econdmica do controle e da propriedade dos meios de comunicacao impediria o livre
exercicio do direito a comunicacao, bem como poderia representar um predominio de
interesses particulares no debate publico, desvirtuando a esfera publica e diminuindo-
lhe o potencial de constituir-se como um espaco livre e plural de deliberacao politica.

A analise da jurisdicdo constitucional sobre os meios de comunicagéo
apresenta-se como uma reflexdo relevante para a compreensao dos diferentes
argumentos juridicos e politicos que sdo habitualmente mencionadas para tratar a
questdo. Em obra que analisa o papel da jurisdicdo constitucional, Lenio Streck!
aponta que a atividade jurisdicional acerca de temas constitucionais € uma verdadeira
condicdo de possibilidade para a efetivacdo de um Estado democratico. Escrevendo
principalmente para a realidade contemporanea brasileira, o autor destaca que a
transformacao das estruturas econémicas e sociais de uma sociedade requer também
a atuacdo do Judiciario. Desse modo, a efetivacdo dos direitos constitucionais
demanda uma justi¢ca constitucional capaz, por meio de sua atividade jurisdicional, de
garantir a forca normativa e o papel dirigente e compromissario dos textos
constitucionais.

O papel da jurisdicéo constitucional apontado por Lenio Streck permite ressaltar

a importancia que as decisbes de cortes constitucionais sobre a tematica da

130 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e decisao juridica. 4. ed. Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2014.
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comunicacédo social representam nos debates sobre o direito a comunicacéo e sobre
a regulacao da midia.

Para tanto, sera proposta a analise de dois temas que podem jogar luz sobre a
situacao do quadro brasileiro de comunicacédo e como a corte constitucional brasileira
pode enfrentar a questédo da oligopolizagdo dos meios de comunicacao.

Em primeiro lugar, sera analisada a ja mencionada doutrina do fairness
doctrine, que previa certas protecdes a diversidade dos conteudos na midia dos
Estados Unidos, e como ela foi tratada pela corte constitucional daquele pais.

Em seguida, sera apontada como a Corte Suprema de Justica da Argentina
ponderou sobre a arguicdo de inconstitucionalidade da Ley de Medios, que foi uma
iniciativa legislativa daquele pais de buscar solu¢cées a um quadro de concentragcao
da midia muito semelhante a realidade brasileira.

Embora o STF nunca tenha enfrentado questfes tdo amplas como 0s casos
mencionados acima, a corte constitucional brasileira j& julgou alguns casos
emblematicos relacionados a comunicacdo social, deixando transparecer seu
entendimento sobre a abrangéncia dos direitos comunicacionais existentes em nossa
Constituicdo. Esses casos também serdo abordados neste capitulo.

Outros paises também realizaram julgamentos importantes sobre a temética.
N&o é possivel analisar todos eles, mas vale a pena mencionar algumas decisdes
emblematicas.

Enquanto os EUA experimentam um declinio da regulacdo dos meios de
comunicacédo, como ja foi abordado no inicio deste trabalho, a Alemanha e a Franca,
inseridas em uma cultura da regulacao midiatica, apresentam alternativas diferentes
em relacdo a questdo dos conflitos que envolvem a liberdade de expressdo. Na
Alemanha, esse direito ndo é visto como uma garantia apenas individual, mas um
valor da ordem juridica democratica que requer acdes estatais positivas. Assim, ela
teria um duplo papel de ser um direito subjetivo e também um instrumento para a livre
formacao da opinido publica, além de ser um direito fundamental de defesa contra o
Estado. Essa abordagem do constitucionalismo alemé&o significou uma grande
contribuicdo para o reconhecimento da dimenséo objetiva do direito de liberdade de
expressao e sua aptidao para gerar obrigacdes positivas ao Estado. O Poder Publico,

dessa maneira, ndo tem apenas o dever de abster-se de violar os direitos relacionados
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a comunicacéo, mas também possui o dever de protegé-los e promové-los'3l. Em um
julgamento de 1969 (Caso Blinkfiier)*3?, o Tribunal Constitucional Federal ja fazia
referéncia a importancia da liberdade de expressao e do debate plural para a formacao

da opinido publica:

A liberdade para o debate intelectual € um pressuposto
indispenséavel para o funcionamento de uma democracia porque é
ela que garante a discussdo publica de questdes de interesse
publico e dimensdo politica. Quando o exercicio de pressao
econOmica gera graves desvantagens para aqueles afetados por
ela, e ele destina-se a impedir a disseminacdo de opinides e
noticias, que € constitucionalmente garantida, ele viola a igualdade
de oportunidades no processo de formacao da opiniéo publica. Este
exercicio também contraria 0 sentido e a natureza do direito
fundamental a liberdade de expressao, que é concebido como uma
garantia da disputa intelectual na formacao da opinido publica.133

Dessa maneira, a corte alemd vem buscando, desde a década de 1960,
assegurar o pluralismo comunicativo na midia eletrébnica. Com a evolu¢cdo dos meios
de comunicagéo, a énfase maior tem sido dada a uma busca do pluralismo externo,
com a protecédo a existéncia de diferentes espacos para a divulgacao de informacoes.

Com relacdo a Franca, percebemos uma protecdo menor a liberdade de
expressdo do que ocorre nos Estados Unidos (pelo predominio da abordagem
libertaria) e na Alemanha. A tendéncia nas cortes francesas é tutelar mais os direitos
que podem entrar em conflito com a liberdade de expressao, como a ordem publica,
a honra e a privacidade. Contudo, a justica do pais também procura atender a
protecdo e a promocdo do pluralismo nos meios de comunicacdo. Em 1984, por
exemplo, o Conselho Constitucional da Franca considerou constitucional uma lei que
visava impor limites a propriedade de jornais e revistas no pais.'** A decisdo fez
referéncia, inclusive, ao artigo 11 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo
de 1789. A jurisprudéncia francesa, dessa forma, estabelece que o principal titular da

liberdade de expressao € o publico e ndo os grupos de comunicagédo. Reconhece-se,

131 SARMENTO, Daniel. Liberdade de expressao, pluralismo e o papel promocional do Estado. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, n. 16, mai./jun. 2007. p. 12-14.

132 ALEMANHA. Tribunal Constitucional Federal. BVERFGE 25, 256, 26 fev. 1969.

133 Apud SARMENTO, Daniel. Liberdade de expressao, pluralismo e o papel promocional do Estado.
Revista Di4logo Juridico, Salvador, n. 16, mai./jun. 2007. p. 14.

134 FRANCA. Conselho Constitucional. Décision n° 84-181 DC, 11 out. 1984.
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portanto, a legitimidade e a necessidade de atuagao do Estado para corrigir o mercado
e promover o pluralismo.**
ApoOs essas breves indicacfes sobre a situacdo alema e francesa, segue o

estudo dos casos dos Estados Unidos e da Argentina mencionados inicialmente.

5.1 Ascensdao e queda da fairness doctrine nos Estados Unidos

Conforme exposto no capitulo 2, grande parte da discusséo sobre a liberdade
de expressao e sobre o papel do Estado na regulacdo dos meios de comunicagao nos
Estados Unidos parte da interpretacdo que se da a Primeira Emenda da Constituicdo
do pais'®*®. Embora a emenda represente uma tipica garantia liberal do cidaddo contra
a intervencéo do Estado em seus direitos individuais, muitas teorias foram elaboradas
a partir desse texto para defender algumas limitagdes a liberdade de expressédo em
razdo da protecdo da honra ou contra atividades comunicativas atentatérias a
seguranca do Estado ou da sociedade.

Um grande dilema relacionado a Primeira Emenda enfrentado pela Suprema
Corte dos Estados Unidos, conforme também ja citamos no capitulo 2, foi a distin¢ao
das atividades que seriam ou nao protegidas pela emenda constitucional. Dentro do
debate sobre o alcance da Primeira Emenda, surgiu outro dilema ligado a liberdade
de expresséao. Trata-se da possibilidade de intervencédo do Estado para garantir ou
promover esse direito a atores sociais que, principalmente por razées econdémicas,
estariam excluidos do debate publico. Essa questdo surgiu, pois, mesmo o pais
possuindo uma forte tradicéo politica liberal, existe o receio de que a omissao estatal
em proteger e promover a liberdade de expressao a grupos ndo hegemonicos possa
ser tdo perigosa quanto um excesso do Estado em tentar controlar algum tipo de

manifestacao de ideias.

135 SARMENTO, Daniel. Liberdade de expresséo, pluralismo e o papel promocional do Estado. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, n. 16, mai./jun. 2007. p. 18-19.

136 “Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting the free exercise
thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the right of the people peaceably to
assemble, and to petition the Government for a redress of grievances”. (Tradugéo livre: “O Congresso
nao legislard no sentido de estabelecer uma religido, ou proibindo o livre exercicio dos cultos; ou
cerceando a liberdade de palavra, ou de imprensa, ou o direito do povo de se reunir pacificamente, e
de dirigir ao Governo peticdes para a reparacdo de seus agravos”)
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Ainda no capitulo 2, foi indicado que a Suprema Corte dos Estados Unidos
ofereceu duas respostas distintas ao longo do tempo sobre as interpretacdes a
Primeira Emenda. Uma resposta libertaria, mais centrada no autor da mensagem e
avessa a qualquer interferéncia estatal nos direitos comunicacionais e outra, a
resposta democratica, com foco nos interesses do destinatario das mensagens e mais
favoravel a certas regulacdes estatais que garantam um debate publico mais intenso,
aberto e livre.

Um debate importante sobre o alcance da Primeira Emenda ocorreu em funcéo
de uma série de normas reguladoras criadas pela Federal Communications
Commission (FCC)*’ a partir do final dos anos 1940 e que ficaram conhecidas como
“fairness doctrine”. O marco regulatério da agéncia alinhava-se a teoria democratica
ao buscar a protecéo e consecucéao dos interesses publicos associados aos meios de
comunicacdo. As normas eram voltadas para as emissoras de radio e de TV,
buscando evitar que suas coberturas jornalisticas eventualmente interferissem de
maneira tendenciosa no debate publico. Privilegiava-se, desse modo, certa promoc¢ao
da missdo democratica da imprensa. O professor Owen Fiss assim resumiu o0 ambito

de atuacao da fairness doctrine:

[...] Essa doutrina foi criada [...] para regular empresas de radio e
televisdo de acordo com o interesse publico. Ela requeria que
empresas de radio e televisdo cobrissem questdes de importancia
publica e que o fizessem de uma maneira equilibrada, apresentando
os dois lados da histdria (ou tantos lados quanto houvesse). De
forma subsidiaria, a Fairness Doctrine também dava aos candidatos
uma oportunidade para responder a editoriais politicos hostis e
oferecia um direito de resposta similar para aqueles que tivessem
sido pessoalmente atacados.138

O escopo da fairness doctrine estava claramente alinhando com a ideia de
regular a imprensa com o objetivo de ampliar o debate publico. Percebe-se grande
similaridade com a nocédo de direito a comunicacéo, pois a FCC pretendia ampliar a
cobertura da imprensa, fazendo os meios de comunicacado cobrirem assuntos de
interesse publico e permitirem que 0s ouvintes e telespectadores entrassem em

contato com os diversos pontos de vista envolvidos em uma questao.

137 Agéncia reguladora federal responsavel pela implementacdo e aplicacéo de leis e regulamentos
relacionados as telecomunicag8es nos Estados Unidos.

138 FISS, Owen M. A ironia da liberdade de expresséo: estado, regulacéo e diversidade na esfera
publica. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 12.



112

Obviamente, a imprensa resistiu bastante contra a regulamentacao
apresentada pela FCC, taxando-a como uma violagdo de sua liberdade. A questéo
chegou a Suprema Corte no caso Red Lion Broadcasting Co. v. FCC139, de 1969, em
uma das ultimas manifestacbes da Corte de Warren. O caso envolvia o direito de
resposta que foi negado por uma estacdo de radio operada pela Red Lion
Broadcasting Co. a um autor que foi criticado durante um programa. A recusa da
estacdo de radio em cumprir o regulamento da FCC levou a questdo ao Judiciario,
gue em primeira instancia reconheceu a autoridade da agéncia para regular o setor
nos termos da fairness doctrine. Ao chegar a Suprema Corte, a questéo primordial a
ser avaliada era se os regulamentos da FCC referentes a ataques pessoais realizados
em debates sobre questdes publicas violavam as garantias de liberdade expressas da
Primeira Emenda.

A decisao do caso foi unanime em reconhecer a constitucionalidade da fairness
doctrine. O autor da decisdo da corte, o juiz Byron White, apresentou o ponto central

do julgamento de maneira bem simples, conforme resume o professor Owen Fiss:

[...] a autonomia conferida & imprensa ndo era absoluta, mas
sempre refletiu uma acomodacédo de interesses em conflito, uma
sintese de valor e contravalor. Nesse caso, o interesse apresentado
pelo Estado como justificativa da regulagéo — o direito do publico de
ser informado propriamente por sobre questdes de importancia
publica — tinha uma qualidade particularmente forte. Com efeito, ele
invocava exatamente o mesmo valor promovido pela conferéncia da
autonomia: a promoc¢ao de um debate sobre questdes publicas que
é “desinibido, robusto e amplamente aberto”.14°

O resultado favoravel a FCC no caso Red Lion representou uma importante
vitoria para a aplicacdo da fairness doctrine e do reconhecimento da leitura
democratica da Primeira Emenda. O resultado do julgamento da Suprema Corte
apresentou consequéncias concretas nos anos posteriores. A doutrina da agéncia
reguladora passou a exercer grande influéncia sobre o debate acerca da regulacao
dos meios de comunicagdao nos Estados Unidos. Alguns estados norte-americanos
chegaram a criar leis de regulagdo com conteudo semelhante aos regulamentos

federais para o jornalismo impresso, sob o argumento de que mesmo nao havendo a

139 ESTADOS UNIDOS. Suprema Corte. Red Lion Broadcasting Co. v. Federal Communications
Commission. 395 US 367 (1969), 9 jun. 1969.

140 FISS, Owen M. A ironia da liberdade de expresséo: estado, regulacéo e diversidade na esfera
publica. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 108.



113

limitacao fisica das ondas de radio e TV, o setor também necessitava de algum tipo
de controle, pois a concentragdo do mercado poderia implicar em riscos a uma
cobertura diversificada conforme almejado pela fairness doctrine. Contudo, o periodo
de “sucesso” de uma postura reguladora mais forte dos meios de comunicagéo nao
durou muito, pois outro julgamento da Suprema Corte aparentemente reverteu o
entendimento favoravel a doutrina da FCC.

O precedente do caso Red Lion parece néo ter se estabelecido na Suprema
Corte. Apenas cinco anos apos o julgamento do caso, a corte constitucional dos
Estados Unidos adotou uma posicédo totalmente diversa no julgamento de Miami
Herald Publishing Company v. Tornillo (1974)!4!, Neste caso, um candidato foi
criticado em editorias do jornal Miami Herald. O direito de resposta solicitado foi
recusado, contrariando uma lei da Flérida que operava com um conteddo muito
préxima a fairness doctrine federal. Quando a situacdo chegou a Suprema Corte, a
questdo central a ser decidida era se a lei da Fldrida violava a clausula de liberdade
de imprensa presente na Primeira Emenda.

O caso Miami Herald situava-se em um contexto um pouco diferente do
julgamento de Red Lion, pois a fonte de propriedade das midias era diferente entre
elas. Enquanto o caso de 1969 envolvia uma emissora de radio caracterizada como
uma concessdo e, portanto, teoricamente mais sujeita a regulacdo em razdo de
interesses publicos, o caso de 1974 estava ligado a um jornal impresso, um tipo de
empreendimento sujeito a common law e as leis que séo aplicaveis a todos os tipos
de negdcios. Contudo, em termos substantivos, o que estava sendo discutido nos dois
casos era a possibilidade de intervencéo estatal visando garantir uma maior qualidade
do debate publico, principalmente pela defesa do direito de pontos de vista diferentes
serem expressados de maneira equanime.

Curiosamente, a decisdo do caso Miami Herald ndo citou, se referiu ou criou
distincbes em relacdo ao precedente de Red Lion. O professor Owen Fiss faz um
comentario irbnico sobre a decisdo do caso de 1974: “Talvez o autor da decisdo da
Corte em Miami Herald, Juiz-Presidente Warren Buger, tenha pensado que Red Lion

simplesmente desapareceria se ele fingisse que ndo existia”*2.

141 ESTADOS UNIDOS. Suprema Corte. Miami Herald Pub. Co. v. Tornillo. 418 U.S. 241 (1974), 25 jun.
1947.

142 FISS, Owen M. A ironia da liberdade de expresséo: estado, regulacdo e diversidade na esfera
publica. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 118.
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A decisdo final do caso Miami Herald foi a declaracdo unanime de
inconstitucionalidade da lei da Flérida, por violar a liberdade de imprensa prevista na
Primeira Emenda. A Suprema Corte reconheceu que 0 caso envolvia importantes
valores conflitantes em relacdo a liberdade de expressdo, contudo, os juizes
afirmaram que a responsabilidade da imprensa ndo € imposta pela Constituicdo e ndo
pode ser legislada. Na opinido da corte, a lei da Florida intervinha injustificadamente
na funcdo dos editores e impunha penalidades aos jornais em razao de seu conteudo.
A legislacdo estadual, portanto, foi vista como limitadora do vigor e da variedade do
debate publico.

A deciséo do caso Miami Herald representou uma guinada na fairness doctrine,
gue perdeu sua forca a partir de entdo. Ela também apontou a consagracédo da leitura
radicalmente libertaria da Primeira Emenda, retirando importancia da visao
democratica e de sua luta por uma esfera publica mais politicamente equilibrada.

Curiosamente, em 1987, a propria FCC decidiu que a fairness doctrine era
inconstitucional. O Presidente Reagan também vetou um esfor¢co congressual que
tentou restaurar alguns elementos da doutrina. O que se percebeu nos governos do
Reagan (1980-1988) foi a ocorréncia de uma forte “onda” de privatizacbes e
desregulacdes que enfraqueceram as garantias estatais de diversidade dos meios de
comunicagdo e possibilitaram uma crescente monopoliza¢do do setor midiatico dos
Estados Unidos, o que vem causando preocupacéo a diversos pesquisadores.

O fenbmeno de concentracdo da midia nos Estados Unidos, conforme ja
tratado no capitulo 2, € apontado por alguns autores como um séria ameaca ao
exercicio efetivo das liberdades democraticas. O professor C. Edwin Baker'#3, por
exemplo, ressalta que a crescente desregulamentacdo do mercado de midia naquele
pais, principalmente em razdo do afrouxamento das ja condescendentes regras da
FCC, representa uma ameaca a liberdade de imprensa e a préopria democracia em si.
Para o autor, a resposta do Estado em seu pais vem sendo muito timida em tentar
garantir alguma protecdo a diversidade de opinides no debate publico. A midia,
portanto, em razdo de um mercado altamente concentrado e pouco regulado, pode vir
a se tornar uma forga antidemocratica que exigiria uma resposta de ordem legal mais

significativa.

143 BAKER, C. Edwin. Media Concentration and Democracy: Why Ownership Matters. Cambridge:
Cambridge University Press, 2007.
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Pela andlise do declinio da fairness doctrine, torna-se nitido como a atuacao
positiva do Estado, seja por meio da regulacdo do setor midiatico ou pela jurisdi¢éo
constitucional sobre o tema, apresenta-se como uma condicd0 necessaria para a
plena efetivacdo do direito a comunicacdo e para a criagcdo de condi¢cdes concretas

para o estabelecimento de uma esfera publica marcada pela diversidade de ideias.

5.2 A constitucionalidade da Ley de Medios na Argentina

A discussé@o sobre o caso argentino que sera analisado a seguir apresenta um
diferencial marcante em relacdo aos fendmenos ocorridos nos Estados Unidos.
Enquanto a acdo regulatéria da FCC e sua fairness doctrine estavam voltadas
principalmente para a defesa da pluralidade dos conteldos, a iniciativa do Estado
argentino a partir dos anos 2000 foi de tentar regular também a propriedade dos meios
de comunicacéo, buscando desconcentrar o setor estruturalmente.

A iniciativa argentina despertou grande interesse no Brasil em razdo da
similitude do mercado midiatico nos dois paises, marcados pela concentracdo da
propriedade e do controle dos meios de comunicacao e pela existéncia de um grande
conglomerado de midia hegemanico.

Conforme exposto no capitulo 2, a Ley de Medios na Argentina procurou alterar
a estrutura da propriedade dos meios de comunicacéo no pais, buscando ampliar o
ndmero de atuantes no mercado de midia.

A “Lei de Servicos de Comunicac¢ao Audiovisual”’, aprovada em 2009, embora
tratasse de cotas para conteldos nacionais e outras determinacfes voltadas para o
conteudo veiculados pela midia, concentrou seu marco regulatorio principalmente em
mudancas estruturais no setor de comunicagao social, constituindo-se como uma das
reformas mais significativas na normatizacédo da radiodifusdo naquele pais.

Um grande efeito pratico da aplicacdo da Ley de Medios seria o “desmonte”
gue o Grupo Clarin, empresa de midia dominante no pais, sofreria, pois ele seria
obrigado a se desfazer de parte de seus ativos em razao dos limites de abrangéncia
territorial e propriedade de concessfes impostos pela nova legislacéo.

Obviamente, os setores que se sentiram prejudicados com relagdo ao novo
marco regulatério do setor midiatico, especialmente o Grupo Clarin, recorreram a

Justica para tentar reverter a Ley de Medios. A situacdo chegou até a Corte Suprema
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de Justica da Argentina, que reconheceu a constitucionalidade dos principais artigos
do marco regulatério em julgamento de um recurso extraordinario de 2013144,

A jurisdicdo constitucional realizada no caso da Ley de Medios apontou varias
reflexdes importantes sobre a atual concepcéao de liberdade de expressao e sobre o
papel do Estado enquanto promotor do direito a comunicacdo. A decisao centrou-se
na perspectiva do interesse publico, principalmente na questdo dos limites do direito
de propriedade em relacdo ao direito de liberdade de expressao.

A corte argentina teve que enfrentar uma controvérsia entre as concepcoes de
um Estado de Direito em um sentido liberal/formal e de um Estado de Direito em um
sentido material. Neste ultimo, que foi trabalhado de forma contigua com conceito
mais amplo de liberdade de expressao, privilegiou-se a ideia de que o Estado deve
intervir no mercado para regula-lo e assim garantir os direitos comunicacionais dos
cidadaos.

O debate sobre a Ley de Medios colocou em jogo os interesses do Grupo Clarin
com seu direito de propriedade, liberdade de comércio e liberdade de expresséo, em
sua face individual, e os interesses do Estado em defender a constitucionalidade da
lei a partir da perspectiva do interesse publico dos servigcos de radiodifusdo e da
necessidade de promogéao da diversidade e da universalidade do acesso a eles.

Nos argumentos apresentados ao longo do recurso extraordinario que analisou
a constitucionalidade da Ley de Medios, a corte argentina trabalhou bastante com
conceitos préoximos a ideia de direito & comunicacdo e a concepc¢ao da liberdade de
expressdo enquanto direito de fruicdo coletiva, ndo apenas individual.

Outro aspecto bastante relevante no julgamento foi o reconhecimento da
dimensédo constitucional da questdo cultural envolvida no caso. O voto da maioria
afirma que os meios de comunicacao audiovisual sdo produtores de cultura e nesse
aspecto devem representar e respeitar a diversidade étnico-cultural do povo argentino.
Desse modo, a concentracdo da midia representaria uma omissdo estatal ao
prejudicar o direito a identidade cultural.

Em suma, a decisdo apontou que os artigos da Ley de Medios questionados
pela Grupo Clarin ndo representavam uma ameaca ao direito individual de liberdade

de expressado, tampouco o regime de licencas estabelecido pelo novo marco

144 ARGENTINA. Corte Suprema de Justicia de la Nacion. Recurso extraordinario n. 439. Relator:
Ministro Carlos Santiago Fayt.



117

regulatorio foi entendido como um risco para a sustentabilidade econémica do
conglomerado de comunicagao argentino.

A discussdo ocorrida na Argentina sobre a Ley de Medios, bem como a
jurisdicdo constitucional realizada sobre o caso, levantam uma série de questdes
relevantes para a discussao sobre regulacdo da midia, direito & comunicacao e o papel
do Estado na promocao de uma esfera publica plural e diversa. O exemplo argentino
pode trazer importantes e Uteis reflexdes para o quadro comunicativo brasileiro, que
apresenta uma grande similaridade estrutural ao seu vizinho e ainda carece de uma
regulacdo proxima aquela realizada pelo pais platino. Nesse aspecto, seria importante
analisar como O STF vem se pronunciando nos ultimos anos sobre temas

relacionados ao direito a comunicacao.

5.3 Avisdo do STF sobre os meios de comunicagédo no Brasil

O STF néo teve a oportunidade de julgar casos semelhantes aos analisados
pela Suprema Corte dos Estados Unidos e pela Corte Suprema de Justica da
Argentina. Os ministros brasileiros terdo a oportunidade de analisar um tema préximo
quando do julgamento da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade por Omissédo n° 10
(ADO n° 10)'45, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) em 2010. A
acao aponta a eventual omisséo do Estado brasileiro em regulamentar os dispositivos
constitucionais relacionados aos principios atinentes a producéo e programacao das
emissoras de radio e TV (art. 221 da Constituicdo Federal) e a proibigdo do monopdlio
ou oligopdlio dos meios de comunicacao social (art. 220, § 5° da Constituicdo Federal),
conforme seré detalhada mais adiante.

As questbes apontadas na ADO n° 10 exigirdo que o STF analise muitas
controvérsias sobre os direitos constitucionais ligados a liberdade de expresséo,
semelhante a apreciagéo da fairness doctrine nos Estados Unidos, e também sobre a
eventual omisséo estatal em ndo atacar a concentragdo dos meios de comunicagao
no Brasil, de forma similar ao julgamento da Ley de Medios na Argentina.

Embora o STF néo tenha discutido frontalmente a questao da concentracéo da

midia no Brasil e como esse quadro pode ameacar o direito a comunicag¢do no pais,

145 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Direta De Inconstitucionalidade Por Omisséo 10. Relatora:
Min. Rosa Weber. Distribuigdo: 11 nov. 2010. Em tramitagéo.
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a corte brasileira j4 transpareceu sua visdo sobre o papel ideal que o Estado deve
assumir em relagéo aos meios de comunicagao.

Dessa maneira, a posi¢cao dos ministros do STF expressadas até entao parece
estar mais préxima ao modelo ultraliberal proposto por Fernando Lattman-Weltman,
conforme apresentado no capitulo 2, ou da teoria libertaria de interpretacdo da
Primeira Emenda da Constituicdo dos Estados Unidos. Essa afirmacgao decorre da
visdo que os membros da corte manifestaram em alguns casos na qual fica clara a
ideia de que apenas o Estado pode representar uma ameaca a liberdade de imprensa
e de expresséo.

A mencionada posi¢cao do STF pode ser percebida no julgamento da Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 130 (ADPF n° 130)45, de 2009, que
indicou a ndo recepcao da Lei de Imprensa (lei n° 5.250, de 9 de fevereiro de 1967)
pela Constituicdo Federal. Na ocasido, os ministros tragaram uma inédita hierarquia
apontando a superioridade da liberdade de imprensa e da liberdade de expresséo
sobre outras liberdades individuais, ao contrario do posicionamento das cortes
superiores de outros paises, que nao costumam estabelecer, prima facie, uma
hierarquia entre os direitos fundamentais. Havia claramente uma dissonancia entre a
lei de 1967 e os direitos ligados a comunicacao defendidos pela Constituicdo Federal.
Entretanto, a decisdo do STF, ao declarar a ndo receptividade da referida lei, adotou
argumentos semelhantes as recentes decisdes da Suprema Corte dos Estados
Unidos que apresentam um ideal de regulacdo minima pelo Estado. Pela anélise dos
votos dos ministros, supdem-se que eles acreditam que ndo existe um monopdlio do
setor de comunicagbes que mereceria ser combatido por meio de um marco
regulatério para o setor.

A suposta posicao ultraliberal ou libertaria do STF também pode ser observada
no julgamento do Recurso Extraordinario n® 511.961'#’, igualmente de 2009, quando
a corte definiu pela ndo recepc¢éao do artigo do decreto-lei n° 972, de 17 de outubro de
1969, que exigia diploma de curso superior para o exercicio da profissdo de jornalista.
No voto do relator, ministro Gilmar Mendes, novamente apontou-se a superioridade

da liberdade de imprensa sobre outras liberdades e garantias constitucionais. O relator

146 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 130. Relator: Min. Carlos Ayres Britto, 30 abr. 2009.
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afirmou que os eventuais danos causados pela atividade jornalistica ndo podem ser
controlados por qualquer tipo de regulagéo estatal, acentuando a concepg¢éo de que
ndo caberia ao Estado promover qualquer tipo de garantia a uma maior
democratizacdo da midia.

Ao analisarmos o posicionamento da Corte brasileira nos julgamentos
apresentados acima, poderiamos indagar se um posicionamento nitidamente
ultraliberal na abordagem de questdes ligadas a atuacéo positiva do Estado em temas
relacionados a comunicacdo seria compativel com o conteddo substancial da
Constituicao de 1988.

Em uma leitura mais criteriosa, ndo ha muita duvida de que a atual carta
constitucional brasileira criou os elementos essenciais para a formacao de um Estado
Social. Desse modo, sua propria interpretacdo por meio da jurisdicdo constitucional
deveria se ater a esse modelo de organizacgéo estatal.

Um Estado de cunho social ndo pode ser marcado por uma abordagem
individualista do Direito, sobrepondo de forma absoluta, em relagdo ao objeto desta
tese, o direito individual de liberdade de expresséao e de liberdade de imprensa a uma
fruicdo coletiva do direito & comunicacao.

De fato, conforme desenvolvido ao longo desse trabalho, a necessidade de
uma regulacdo dos meios de comunicacao nao representaria qualquer limitagcdo aos
tradicionais direitos comunicacionais de cunho liberal (liberdade de expresséao,
liberdade de imprensa e direito a informacao). Pelo contrario. Em uma perspectiva
neorrepublicana, uma eventual intervencdo reguladora do Estado serviria para
fortalecer o carater inclusivo de uma democracia de feicdo contestatéria, incluindo
grupos e opinides até entdo marginalizados do debate publico realizado nos meios de
comunicacao oligopolizados.

Um Estado Social, fundamentado em uma série de direitos e garantias
estampadas no texto constitucional, reclama, obviamente, um conjunto de politicas
publicas e intervencdes estatais para dota-las de efetividade. Nessa perspectiva, ndo
haveria espacgo para qualquer tipo de interpretacao constitucional que vislumbrasse
na regulacao dos meios de comunicacdo uma ameaca a direitos fundamentais ou uma
intervencao arbitraria do Estado em assuntos de interesses exclusivamente particular.

No limite, ndo seria exagero afirmar que uma interpretacédo ultraliberal da
Constituicdo brasileira poderia ser considerada até inconstitucional. Afinal, uma

decisdo construida frontalmente em desacordo ao paradigma constitucional,
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atentando contra os principios da ordem social e econémica presentes em nossa
Carta, ndo pode ser considerada correta, nem mesmo a partir de abordagens com
maior permissividade interpretativa.

A Constituicdo de 1988 fixou uma série de atribuicdes ao Estado brasileiro.
Para torna-las realidade, ndo apenas as politicas publicas e a legislagdo
infraconstitucional devem estar harmonizadas as feicdes de um Estado Social, como
a jurisdicdo constitucional também precisa coadunar-se com tais preceitos, néo
havendo margem para uma interpretacdo ultraliberal inexistente na carta
constitucional brasileira.

E n&o estamos nos referindo apenas a ordem social. A Constituicdo de 1988
traz uma série de preceitos econémicos que ndo se conciliam com uma visao
ultraliberal. Pelo contrario, mesmo com grandes transformacfes causadas por uma
série de emendas ao texto original, a ordem econémica brasileira ainda impde limites
aos interesses econOmicos individuais face a interesses coletivos de maior
importancia.

E o caso da vedacdo ao monopdlio ou oligop6lio nos meios de comunicacio
social (art. 220, 8§ 5° da Constituicdo Federal). Jamais a proibicdo imposta por esse
dispositivo constitucional poderd ser interpretada como uma restricdo indevida a
liberdade empresarial. O interesse democratico e republicano expresso nesse preceito
procura justamente dificultar a criacdo de um ambiente midiatico que seja hostil ao
pleno exercicio do direito a comunicacéo e a pluralidade dos meios e dos conteudos.
Infelizmente, conforme tratado ao longo desse trabalho, tal dispositivo constitucional
ndo foi efetivado e o quadro de midia brasileiro em muito se afasta da diversidade
deseja pelos constituintes.

Das decis6es do STF mencionadas acima, contudo, presume-se que a corte
atual entende pela ndo necessidade de uma acéo positiva do Estado para regular o
setor midiatico no pais. Espera-se, conforme mencionado anteriormente, que 0s
ministros enfrentem essa questao com maior amplitude no julgamento da Acéo Direta
de Inconstitucionalidade por Omissédo n° 10 (ADO n° 10)*®, proposta pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) em novembro de 2010. A acao, assinada pelo jurista
Fabio Konder Comparato, defende que a competéncia do Estado no cumprimento dos

interesses publicos é um poder-dever, resultando na obrigacdo do Congresso

148 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢édo Direta De Inconstitucionalidade Por Omisséo 10. Relatora:
Min. Rosa Weber. Distribuicdo: 11 nov. 2010. Em tramitacgéo.
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Nacional de suprir as omissfes quanto a regulamentacdo dos dispositivos
constitucionais de direito de resposta (art. 5°, inciso V)*°, dos principios relativos a
producdo e programacéo das emissoras de radio e TV (art. 221) e da proibicdo do
monopolio ou oligopdlio dos meios de comunicacéo social (art. 220, § 5°).

No tocante a omissdo quanto a proibicdo dos monopolios e oligopélios na
midia, o PSOL afirma na peti¢do inicial da ADO n°® 10 que o abuso de poder na
comunicacdo social constituiu um perigo a preservacdao da ordem republicana e
democratica, especialmente pela constatacédo de que contemporaneamente a opiniao
publica se forma com a utilizagdo dos meios de comunicagdo de massa, que nao
podem estar sujeitados ao controle de interesses privados nem sob o julgo dos
governantes. A exordial afirma que a norma constante do art. 220, § 5° nao é
autoaplicavel, pois os conceitos de monopdlio e oligopdlio sdo nocdes relativamente
imprecisas da ciéncia econémica e nao conceitos técnicos do Direito. A peca cita
inclusive a situacdo dos EUA, onde a eliminacao das restricdes a formacéo de grupos
de controle no setor de comunicacfes de massa em 1996 gerou a reducédo de 50
grandes grupos de comunicacdo em 1983 para 5 macroconglomerados midiaticos em
2006.

Em janeiro de 2011, a Camara de Deputados respondeu a solicitagcdo de
informacdes do STF informando que ndo haveria omissdo sobre a matéria da ADO n°
10, pois tramita naquela casa o Projeto de Lei n° 3.232/1992 sobre a regulamentacao
dos dispositivos constitucionais relativos a comunicacao social. Nota-se que o referido
projeto estd em tramitacdo ha dezenove anos. O Senado Federal, em mar¢co do
mesmo ano, informou apenas que ndo existe omissao inconstitucional do Congresso
Nacional em regulamentar a matéria.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) deu seu parecer sobre a ADO n° 10 em
marco de 20110, Sobre a definicdo constitucional de vedacdo a formacgdo de
oligopolios e monopdlios nas comunicacdes, a AGU entendeu que ndo ha previsao
constitucional para o Legislativo regular a matéria, sendo descabida a alegacéo de
omissao. A referida garantia constitucional seria uma norma de eficacia plena, sem

qualquer 6bice a sua aplicacdo imediata.

149 Em 11 de novembro de 2015, entrou em vigor lei n°® 13.188 que dispde sobre o direito de resposta
ou retificagdo do ofendido em matéria divulgada, publicada ou transmitida por veiculo de comunicacéo
social. Dessa forma, a lei prejudica parcialmente o contetdo da ADO n° 10 no tocante a essa matéria.
150 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer sobre a Acado direta de inconstitucionalidade por
omissao n. 10. Brasilia, Parecer de 24 mar. 2012.
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A Procuradoria-Geral da Republica (PGR) manifestou-se em abril de 2012 por
meio de um parecer bastante diverso daquele exaurido pela AGU. Inicialmente, a PGR
contextualizou a necessidade de regulacdo dos meios de comunicacéo fazendo um
apanhado de experiéncias sobre o tema nos EUA e Europa. Foi destacado o papel
promocional do Estado na democratizagdo da midia, acentuando-se a dimensao
objetiva dos direitos fundamentais. Especificamente sobre a omissdo quanto aos
monopadlios e oligopdlios nas comunicacbes, a PGR defendeu que a mera aptidao
para a producdo de efeitos ndo garante a devida efetividade social da norma. O
parecer considera legitima a intervencdo do Estado visando coibir os excessos da
concentracdo de poderes e garantir a diversidade de pontos de vista e o predominio
da autonomia dos cidadaos na formacao de sua livre convic¢ao.

Segundo a PGR, a vedac&o ao monopdlio e oligopdlio ndo denota apenas uma
postura reativa do Poder Publico, mas uma atuacdo positiva do Estado criando
medidas legais para prevenir e reprimir a existéncia desses fendémenos de
concentracdo da midia. Essa necessidade de atuacdo do Estado foi justificada da

seguinte forma:

No caso em questdo, a regulacdo legislativa é fundamental para
viabilizar a devida efetividade da norma do art. 220, § 5°, sob pena
de se incorrer em violacdo ao principio da vedacdo a protecédo
deficiente de direitos constitucionalmente tutelados, que representa
uma das facetas do principio da proporcionalidade (art. 5°, LIV, da
CR). Diante do reconhecimento de que o Estado tem o dever de
agir na protecdo de bens juridicos de indole constitucional, a
doutrina vem assentando que a violagdo a proporcionalidade nao
ocorre apenas quando ha excesso na agdo estatal, mas também
guando ela se apresenta manifestadamente deficiente.

O referido dispositivo deve ser concebido & luz da unidade da
Constituicdo, por meio de interpretacdo sistematica com outros
dispositivos constitucionais que respaldam a democratizagdo dos
meios de comunicacdo, notadamente 0s principios democratico,
republicano, do pluralismo e da autonomia individual.5?

Dessa maneira, a PGR deu parecer parcialmente favoravel aos pedidos
presentes na ADO n° 10, sugerindo que o STF estabeleca um prazo razoavel para
qgue o Congresso Nacional proponha as leis cabiveis para a regulagdo do direito de
resposta e da vedagdo aos monopdlios e oligopdlios nas comunicacfes. Neste

momento, em outubro de 2021, a ADO n° 10 encontra-se conclusa a relatora desde

151 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer sobre a Acao direta de inconstitucionalidade por
omisséo n. 10. Brasilia, Parecer de 24 mar. 2012.
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novembro de 2013. O seu julgamento possivelmente tera um grande impacto nas
discussdes sobre o tema no pais.

Pelo exposto, percebemos que a jurisdicdo constitucional nacional ainda é
restrita em relacdo a temas que foram bastante discutidos na Suprema Corte dos
Estados e também, em menor escala, apreciados pela Corte Suprema de Justica da
Argentina. Desse modo, ainda ndo € possivel indicar uma posi¢ao consolidada do STF
sobre temas como regulacdo da midia, vedacdo aos monopdlios e oligopdlios nas
telecomunicacdes, direito a comunicacdo e democratizacdo do setor midiatico. Nessa
perspectiva, a analise comparativa das experiéncias jurisdicionais internacionais pode
representar uma enriquecedora contribuicio para o debate de um assunto

fundamental para o0 amadurecimento de nossa democracia representativa.
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6 REGULACAO DA MIDIA NA PERSPECTIVA DO CONSTITUCIONALISMO
REPUBLICANO

Na década de 1960, o tedrico da comunicacdo canadense Marshall McLuhan
apresentou uma visdo muito positiva sobre a expansdo da TV pelo mundo, o que
conduziria, segundo o autor, a formagéo de uma “aldeia global’. E de McLuhan a
célebre expressao “o meio € a mensagem’”, pela qual, de forma provocativa, o tedrico
defendia a ideia de que os meios de comunicacdo de massa seriam um elemento
determinante na comunicacao de maneira geral, podendo alterar a mente humana e
a proépria histérial®2.

McLuhan possuia uma visdo otimista sobre o fenébmeno da expanséo da TV,
opondo-se a maior parte dos intelectuais da época, que percebiam esse meio de
comunicagdo como um veiculo de alienagdo das massas.

O desenvolvimento tecnolédgico posterior as reflexdes de McLuhan, bem como
a reorganizacao da propriedade sobre os meios de comunicacdo, demonstraram que
as concepcdes essencialmente positivas do tedrico canadense ndo se confirmaram.

A conhecida “revolucdo digital” rompeu as fronteiras que antes separavam as
trés formas tradicionais de comunicacdo (som, escrita e imagem), criando uma
espécie de 42 modo de se comunicar que possui um forte impacto na vida individual e
também nos fendmenos politicos da contemporaneidade.

Paralelo aos avancos tecnoldgicos, temos uma onda global de fusdes de
grandes corporacdes de midia e entretenimento que apontam para um horizonte de
formacao de poucos gigantescos grupos de comunicacado de vocagao mundial, cujo
poder e influéncia, em todas as esferas da vida humana, ainda precisam ser melhor
analisados.

O pesquisador Claudio Camargo cita a reflexao de Ignacio Ramonet, jornalista
que foi diretor-presidente do prestigiado jornal francés Le Monde Diplomatique, sobre
a atual composicéo da comunicacédo. Para o jornalista, revolucao digital combinou trés
esferas que até entdo eram autbnomas: a cultura de massa, a publicidade e a

informac&o?®s.

152 CAMARGO, Claudio. O meio é a mensagem: a globalizagdo da midia. In: MARTINS, Ana Luiza; DE
LUCA, Téania Regina. Histdria da imprensa no Brasil. 2.ed. Sdo Paulo: Contexto, 2015. p. 269.

153 CAMARGO, Claudio. O meio € a mensagem: a globalizagdo da midia. In: MARTINS, Ana Luiza; DE
LUCA, Téania Regina. Histéria da imprensa no Brasil. 2.ed. Sdo Paulo: Contexto, 2015. p. 270-271.
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Os efeitos politicos de um novo tipo de comunicagédo tdo abrangente, como dito,
ainda est&o sendo analisados. Contudo, o outro fendmeno paralelo ao avango digital,
caracterizado pela concentracdo da midia, ja representa uma ameaca concreta aos
regimes democraticos do mundo, especialmente em razdo da concentracdo desse
poder comunicativo em poucos grupos e do silenciamento de diversas vozes que nao
encontram maneiras de se expressar nos grandes meios de comunicagdo, em que
pese o0 avanco das diversas ferramentas de comunicacdo direta da internet terem
democratizado, de certa maneira, a circulacéo de informacdes.

Entretanto, informacdo n&o representa, necessariamente, contetudo. N&o
podemos negar o potencial que ferramentas de comunicacgao direta e “fechadas” como
0 WhatsApp, o Telegram e congéneres, além das redes sociais como o Facebook e o
Instagram ou grandes portais de exibicdo de conteudos, como o Youtube, podem
exercer em grandes movimentos politicos, como a Primavera Arabe (2010), o Brexit
(2020) e as duas ultimas elei¢des presidenciais nos Estados Unidos.

Por mais que todas essas novas ferramentas reconhecidamente possuam uma
grande forca politica, os meios de comunicacao tradicionais ainda detém uma grande
capacidade de pautar os principais acontecimentos politicos e permitir uma discussao
mais publica e aberta, na qual a checagem, a apuracao e o contraditério possuem
mais possibilidades de realizacdo se comparado as novas midias e ferramentas de
comunicacao digitais.

Dito isso, a concentracdo desse setor tradicional de comunicacdo ainda
representa uma grande ameaca a democracia. O risco é ainda maior quando se
percebe nitidamente o esforco dos grandes players mundiais da comunicacdo em
pressionar governos contra qualquer tipo de lei voltada para limitar ou impedir a
concentragao no setor.

E qual seria o grande risco de toda essa concentracdo midiatica e da inevitavel
auséncia de diversidade no debate publico exercido nos meios de comunica¢ao?

No final dos anos 1970, pouco mais de uma década depois da visao otimista
de McLuhan e no auge do desenvolvimento da midia de massa, a cientista politica
alema Elisabeth Noelle-Neumann comecou a desenvolver uma tese sobre como a
midia poderia silenciar alguns discursos minoritarios. Sua tese ficou conhecida como

“Espiral do Siléncio”***. Segundo a pesquisadora alema, haveria uma tendéncia de as

154 NOELLE-NEUMANN, Elisabeth. The spiral of silence: public opinion, our social skin. 2nd ed.
Chicago: University of Chicago Press, 1993.
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pessoas aderirem a opinido majoritaria sobre determinado evento ou tema a patrtir,
principalmente, das abordagens veiculadas nos meios de comunicag&o.

A consequéncia dessa adesao a uma opinido majoritaria ou pretensamente
dominante construida nos meios de comunicacéo seria 0 medo de os individuos de
expressarem posi¢oes divergentes. Dessa forma, teriamos o surgimento de uma
espiral do siléncio, em um processo no qual posicées majoritarias expressas na midia
acabam silenciando outros posicionamentos discordantes. Com a concentracédo da
propriedade e do controle dos meios de comunicacado, essa tendéncia de formacgéao
de opini6es majoritarias e de silenciamento de posi¢cdes contrarias acaba se tornando
ainda mais forte e preocupante. A midia, nessa configuracdo, acaba dizendo o que
pensar e como pensatr.

O conceito de espiral do siléncio de Noelle-Neumann acabou se desdobrando
em outros estudos como a “Teoria da Agenda” (agenda set), que enfatiza como a
midia tem um alto poder de definir a pauta das grandes questfes de uma sociedade.
Outro desdobramento da teoria de Noelle-Neumann, a “Teoria do Enquadramento”,
destacou como o jornalismo e o restante da midia exercem uma forte influéncia nos
termos iniciais de abordagem de um determinado tema.

A evolucao tecnoldgica que deu origem a Era Digital, com o surgimento de
diversos canais de expressao para além da midia tradicional, acabou diminuindo a
forca da teoria de Noelle-Neumann. Seus estudos, pela época na qual foram
produzidos, eram voltados para os meios de comunicacdo do periodo (radio, TV e
jornais). Contudo, pesquisas culturais mais recentes tém resgatado alguns conceitos
relacionados a espiral do siléncio, principalmente a percepcdo de que a construcao
de opinibes majoritarias esta ocorrendo atualmente para além da midia tradicional,
por meio das redes sociais. Nessa Otica, muitos discursos silenciados nos meios
tradicionais acabam ganhando espaco nessas novas plataformas virtuais de
comunicacao.

A possibilidade de expresséo de posicdes silenciadas por meio das redes
sociais possui um aspecto positivo, que é justamente a possibilidade de apresentacdo
de fatos e opinides ndo contemplados pela midia tradicional. Contudo, conforme ja foi
mencionado, a principal critica feita pelo jornalismo profissional a esses tipos de
expressao é a auséncia de apuracdo e checagem, o que daria margem para noticias

falsas e manipulagdes.
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Assim, por mais que as redes sociais e outras expressdes de comunicagéo
contemporanea estejam realizando uma verdadeira revolucdo no setor, a midia
tradicional ainda possui uma grande influéncia no debate politico, mantendo sua
relevancia como espaco de formacao da opinido publica.

Uma das maneiras de evitar o silenciamento de vozes nao contempladas pela
opinido majoritaria seria justamente a existéncia de uma midia mais plural e diversa.
Todavia, conforme apresentado ao longo desse trabalho, a gigantesca concentracéo
da propriedade e do controle da midia no pais sdo um forte obstaculo para a
consecucao desses objetivos.

A realidade brasileira do setor, refletindo o cenario global de acdo dos grandes
players da comunicagédo, parece caminhar em um sentido contrario & democratizacéo
da midia por meio de garantias de maior diversidade dos sujeitos e dos conteudos.
Medidas tomadas nos ultimos anos no pais, como a autorizacdo de participacao de
capital estrangeiro e de pessoas juridicas no capital social das empresas jornalisticas
tém gerado um forte impacto nas empresas tradicionais do setor, indicando a
continuidade de uma crescente concentracdo da midia.

Diversas entidades que analisam o setor de comunicacdo social no Brasil
defendem a necessidade de realizacdo de uma regulacdo da midia como requisito
para o cumprimento dos direitos comunicacionais ja previstos em nossa Constituicao.
Uma dessas instituicdo € o coletivo Intervozes (Coletivo Brasil de Comunicacgao
Social), grupo formado por ativistas e profissionais da comunicacdo social que
trabalha desde 2003 pela efetivacao do direito a comunicacao no Brasil.

O coletivo Intervozes € uma das principais entidades de defesa do direito a
comunicacao no pais, tendo conseguido em marc¢o de 2020 a aprovacgao para que um
de seus membros compusesse o Conselho de Comunicacdo Social do Congresso,
um importante espaco institucional de debate sobre o tema no pais.

O Intervozes realizada anualmente um relatério sobre o direito a comunicacdo
no Brasil. Na edicdo de 2019'%%, o grupo indicou a persisténcia de uma série de
violagbes a democratizacdo da midia no pais, como a auséncia de diversidade de
fontes nas matérias, a falta de pluralidade de opinies nos meios de comunicacao e a

forte oligopolizagéo do setor, um problema crénico ja indicado neste trabalho.

155 HERCOG, Alex et al. Direito a comunicacao no Brasil 2019. Sdo Paulo: Intervozes, 2020.
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O trabalho do grupo € concluido com uma série de recomendacdes ao Poder
Publico, ao setor privado e a sociedade civil tidos como essenciais para a preservagao
da democracia e para o estabelecimento concreto do direito & comunicacdo. Grande
parte dessas recomendacfes sdo voltadas para a necessidade de uma regulacao

mais efetiva do setor, de modo a diluir o caréater oligopolizado das comunicacoes:

Recomenda-se ao Estado brasileiro que aprove uma nova
legislacdo para o setor de radiodifusdo que limite o numero de
concessfes por grupos econdmicos e impeca a propriedade
cruzada dos meios, instituindo também a separagdo da
infraestrutura de transporte do sinal e as atividades de
programacdo. Tal legislagdo deve prever a criagdo de uma
autoridade  independente de composicdo  multissetorial,
responsavel por analisar possiveis violagdes.1%6

As dispersas e pouco coesas hormas sobre a midia no pais, somadas a nossa
realidade de alta concentracdo da propriedade e controle dos meios de comunicagéao,
evidenciam que um marco regulatério para o setor se apresenta hoje como uma
demanda importante para a efetivacdo das garantias constitucionais ligadas ao pleno
exercicio do direito & comunicacao.

A questao a ser enfrentada ndo € a oposicao entre a regulacao ou a liberdade
de mercado, mas sim a regulacdo em prol do interesse publico em oposicdo a uma
regulacdo que sirva apenas a interesses privados'®’. A inércia do Estado ndo parece
ser aresposta adequada para a situacao, pois a falta de normas disciplinadoras, aliada
aos avancos tecnoldgicos que apontam para uma intensa convergéncia dos meios de
comunicacdo, geram uma oligopolizacdo ainda maior por parte dos grupos que
controlam a comunicacdo social no pais, abrindo espaco para a prevaléncia dos
interesses particulares ou corporativos na execucao de uma funcdo essencialmente
publica.

A regulacdo dos meios de comunicacdo no pais poderia ser um passo
significativo para a criacdo de espacos de formacdo de uma opinido publica
democratica, criando condi¢cdes para que os valores da vida politica sejam discutidos
em um ambiente plural e reflexivo, permitindo as pessoas que se informem e se

formem ativamente para o exercicio de sua autonomia cidada. A democratizacédo da

156 HERCOG, Alex et al. Direito a comunicacado no Brasil 2019. Sédo Paulo: Intervozes, 2020. p. 93.
157 SARAIVA, Enrique. O novo papel regulatério do Estado e suas consequéncias na midia. In:
SARAIVA, Enrique; MARTINS, Paulo Emilio Matos; PIERANTI, Octavio Penna (orgs.). Democracia e
regulacdo dos meios de comunicacéo de massa. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008. p. 66.
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midia ndo requer nada além do que a regulacdo dos principios sobre a comunicagao
que ja estéo inscritos em nossa Constituicdo. Em nosso direito constitucional estéo
assegurados a liberdade de expresséo (art. 5°, inciso 1V), o direito de resposta (art. 5°,
inciso V), a vedacgéao a censura (art. 5°, inciso IX e art. 220, § 2°), 0 acesso a informacéao
(art. 5°, inciso XIV e art. 220, § 1°), a vedagdo do monopolio ou oligopdlios nos meios
de comunicacao (art. 220, 8§ 5°) e a defesa da pluralidade na producéo da radiodifusao
e outros meios de comunicacéo social eletronica (art. 221 e art. 222, § 3°). Dessa uma
forma, uma interpretacéo sistémica dos artigos mencionados ndo deixa duvida que a
Constituicdo Federal prevé o direito & comunicagdo em sentindo amplo, sendo a
regulacdo dos meios de comunicacdo um instrumento necessario para dar efetividade
a maior parte desses direitos e garantias.

Segundo Gustavo Binenbojm*8, a Constituicdo Federal, ao incluir os principios
e regras expostos acima, criou uma normatizacao semelhante a “fairness doctrine”
que vigorou nos Estados Unidos nas décadas de 1950 a 1970. Para o autor, a carta
constitucional brasileira atentou para a dimensdo transindividual e protetiva da
liberdade de expressdo, contemplando por si propria 0s principios para o
sopesamento com a dimensao defensiva dessa garantia. A liberdade de imprensa,
por exemplo, estd assegurada em seu aspecto defensivo, mas esta sujeita a
incidéncia modificadora de outros principios e regras constitucionais, como o direito
de resposta e de acesso a informacdo. O direito de resposta ndo possui um carater
puramente individual, pois também deve cumprir uma missdo informativa e
democratica de permitir o esclarecimento sobre fatos de interesse de toda a
sociedade. O direito a informacdo, por sua vez, apresenta-se como um direito difuso
da cidadania, garantindo que o publico seja informado sobre temas relevantes.

A conjuncéo dos direitos e garantias relacionados a comunicacao social com o
pluralismo politico, que € um dos fundamentos da Republica brasileira (art. 1°, inciso
V), séo bases suficientes para justificar uma regulacdo dos meios de comunicacéo
gue produza os efeitos esperados na promocéo do pluralismo e na prote¢ao contra a

apropriacédo do “mercado de ideias” por poucos grupos econdmicos que controlam a

158 BINENBOJM, Gustavo. Meios de Comunicacao de Massa, Pluralismo e Democracia Deliberativa.
As Liberdades de Expressédo e de Imprensa nos Estados Unidos e no Brasil. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 5, fev/mar/abr
de 2006. p. 12.
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midia. Essa determinacdo seria um mandamento de otimizag&o implicito presente em
nossa Constituicao Federal.

O compromisso da Constituicdo Federal com a transformacao social deve ser
levado em conta na interpretacdo e aplicacdo de seus dispositivos voltados a
comunicacao social. Dessa forma, os meios de comunicagédo de massa, que hoje se
constituem como o principal férum da esfera puablica, devem ser regulamentados de
forma a promover o pluralismo, visto que sem a intervencéo estatal, esse principio
dificilmente sera alcancando na estrutura oligopolizada da midia brasileira.

Evidentemente, o poder regulatério do Estado deve ser exercido com todas as
cautelas necessérias, sob o risco da criagdo de instrumentos que ao invés de
promoverem a diversidade e o pluralismo, podem asfixia-los. Por essa razéo, essa
iniciativa dever ser pautada sempre na revisdo a posteriori da atuacdo da midia e no
forte controle social e jurisdicional.

Regular os meios de comunicacao ndo pode ser visto como um ato de gloria
ou de revanchismo perante grupos que monopolizam a midia no pais. Na verdade, a
regulacdo apresenta-se como uma necessidade diante de um quadro estabelecido

que restringe as garantias constitucionais de exercicio dos direitos comunicacionais.
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7 CONCLUSOES

Como visto no trabalho, o direito a comunicacdo € muito mais amplo do que a
livre iniciativa dos detentores das licencas e concessoes publicas de radio e TV. O
exercicio desse direito exige a prestacdo de uma série de garantias estatais voltadas
para a democratizagdo do acesso a informacgéo e das estruturas para sua producao e
circulacao.

A regulacdo da midia, portanto, deve ser precedida por um amplo debate
publico que possibilite a constru¢do de um marco regulatério condizente com os
mandamentos constitucionais para a comunicacdo social e permita a efetiva
participacdo dos diversos grupos sociais nos meios de comunicacdo. Para tanto,
algumas medidas parecem ser consensuais nos debates sobre o tema no Brasil, como
a criacdo de mecanismos que impecam a propriedade cruzada da midia, bem como
limitem a oligopolizacdo do setor; novas regras para a outorga e renovagao das
concessoes dos servicos de radiodifusdo; acesso aos meios de comunicacdo de
massa pelo direito de resposta — inclusive coletivo — e pelo direito de antena; criacdo
de 6rgédo regulador autbhomo e com representacdo social diversa; regulacdo de
contetdos minimos de acordo com o interesse publico; e promog¢do da comunicacao
publica e comunitaria.

Dessa forma, a criacdo de um marco regulador da midia apresenta-se como
um grande desafio para a sociedade brasileira. O direito comparado nos mostra que
a tarefa é complexa, conflituosa e delicada, mas ndo impossivel. Ao contrario do que
afirmam muitos criticos, a regulacdo dos direitos ligados a comunicacdo nado é
antidemocratica, pelo contrario, ela deve buscar a consolidacdo da liberdade de
expressdo e do acesso a informacdo em suas duplas dimensfes, mantendo as
tradicionais garantias liberais defensivas, mas também promovendo as garantias
democréticas positivas. Apenas dessa maneira seria possivel caminhar para a
consolidagdo de uma ordem social democratica na qual o direito a livre formacgéo da
opinido ocorreria em um ambiente comunicativo efetivamente livre, plural e acessivel.

A auséncia de um marco regulatério e adogcédo de um regime de puro laissez-
faire em relacdo as comunicacdes representa um risco enorme de recrudescimento
da polarizacao e radicalizac&o das ideias em detrimento de um ambiente mais diverso.
O crescimento vertiginoso da influéncia politica dos meios digitais coloca-se como um

grande desafio para iniciativas regulatérias. Contudo, ndo seria prudente perder a
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crenca de que um Estado democratico pode ser capaz de criar mecanismos que
garantam os direitos constitucionais ligados a comunicagao social, especialmente o
direito a comunicacdo, e também consiga fazer frente as ameacas relacionadas a
desinformacdo a manipulacdo politica por meio de campanhas de odio e de
difamacgéo.

Naturalmente, existe uma enorme resisténcia da midia em tratar da questao da
regulacdo da midia, bem como o temor legitimo de que iniciativas estatais nesse
sentido possam representar uma ameaca a liberdade de expressao.

Esse risco nédo pode ser desconsiderado. Considerando a teoria
neorrepublicana de Philip Pettit, torna-se claro que a liberdade politica pode exigir
garantias positivas do Estado. Contudo, ndo se ignora o risco de que tal acdo estatal
possa se transformar em uma intervencao arbitraria na vida politica, um dos maiores
riscos que o autor identifica ao seu conceito de liberdade como n&o-dominagéo.

Desse modo, ainda segundo as concepc¢des politicas de Pettit, a construcéo de
uma regulacdo da midia deveria ocorrer dentro do mesmo ambiente de democracia
contestatdria que a prépria iniciativa regulatoria busca promover.

O mesmo caréter racional e discursivo defendido na democracia contestatoria
de Pettit deve pautar os debates sobre a regulacdo da midia no Brasil, de forma a
evitar que uma iniciativa essencialmente democratica derive para uma intervengao
estatal arbitraria na midia ou no surgimento de instrumentos legais que, ao invés de
promoverem a pluralidade e a diversidade, reduzam ainda mais a gama de discursos
e agentes da comunicacao publica.

Ao longo do trabalho, buscou-se deixar claro que a midia h& bastante tempo
possui um papel crucial nos eventos politicos. Mais do que um mero difusor de
informacgdes, 0os meios de comunicacédo de massa tornaram-se o locus por exceléncia
de construcdo da opinido publica no mundo moderno. Por essa razao, mais do que
uma questao de direito concorrencial, a discussao sobre a propriedade e o controle
dos meios de comunicagdo insere-se em uma tematica bem mais ampla e importante
de protecdo e de garantias positivas ao exercicio do direito & comunicacao.

Uma regulacao da midia que procure criar condigdes para o surgimento de uma
opinido publica democrética deve ater-se a esse peso que a comunicagao exerce na
sociedade contemporéanea e desenvolver condi¢des normativas e estruturais para o
florescimento de um espac¢o midiatico mais aberto, plural e reflexivo, propiciando a

plena fruicdo da liberdade defendida pelos autores neorrepublicanos.
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O ambiente politico mundial parece ndo estar muito favoravel ao implemento
de regulagbes dessa ordem. Hoje, nos Estados Unidos, por exemplo, vemos uma
crescente onda desregulatoria no setor que se acentua desde os anos 1980,
acompanhada por um cenario de megas fusbes e formacdo de grandes
conglomerados de midia. O pais que construiu uma das primeiras regulacdes sobre
0s meios de comunicacdo de massa, o Radio Act (1927)%°, bem como construiu o
arcabouco regulatdrio conhecido como fairness doctrine, hoje caminha na contraméao
das protecdes estatais a diversidade nas comunicacgdes.

A Europa, embora possua uma tradicdo bem mais consistente de regulacao
dos meios de comunicacdo e desfrute de modelos de financiamento publico que
deram origens a importantes emissoras como a British Broadcasting Corporation
(BBC), a Radio France internationale (RFI) e a Radiotelevisione Italiana (RAI), também
sofre com os mesmos efeitos globais da atuacdo dos grandes conglomerados de
midia.

Conforme mencionado no trabalho, o continente sul-americano parece ser um
ponto de destaque nos debates sobre regulacdo da midia e democratizacdo dos meios
de comunicacdo. Nos anos 2000, em grande parte como decorréncia da vitoria
eleitoral de varios governos tidos como de esquerda, algumas legislacdes regulatérias
foram aprovadas em paises como a Venezuela, Equador, Argentina e Uruguai.

A legislacdo argentina, de 2014, acabou ganhando enorme repercussao, tanto
pelo contetdo de seu marco regulatério, como pelas alteracbes que ela tentou
promover em um setor midiatico marcado por uma concentracdo muito semelhante a
situacao brasileira.

A apreciac¢ao da constitucionalidade da Ley de Medios pela corte constitucional
argentina indica que a jurisdicdo constitucional podera desempenhar um papel
relevante nos debates sobre a criacao de condi¢ces concretas para o exercicio do
direito a comunicacéo.

O STF ainda nédo enfrentou uma questado tdo abrangente sobre os direitos

comunicacionais, embora tenha se manifestado em casos mais restritos pelos quais

159 Curiosamente, a iniciativa para as regulacdes estabelecidas pelo Radio Act partiu de uma demanda
historica dos empresérios de comunicac¢édo que, nos primérdios do desenvolvimento da radiodifuséo,
pleiteavam um minimo de organizacdo estatal no setor e a protecdo contra sobreposi¢fes de
transmissdes. Surgiu dai um modelo de exploragdo privada das ondas de radio a partir de licencas do
Estado, em uma configuragcdo que posteriormente foi adotada no Brasil. Década depois, a regulagao
como protecdo das atividades empresariais passou a ser vista como uma intervencao arbitraria do
Estado nas liberdades de atuagéo do setor.
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torna-se possivel verificar uma certa tendéncia a perceber uma intervengédo estatal
mais como uma ameaca a liberdade de expressao e a liberdade de imprensa do que
uma forma de protecdo contra 0s riscos que um setor extremamente oligopolizado
pode representar para a democracia. Porém, o avanco da atuacdo de grupos
organizadas pela defesa do direito a comunicacdo, bem como eventuais mudancas
no cenario politico nacional, podem criar novas condi¢cfes para a chegada dessas
discussfes a pauta do STF.

A jurisdicdo constitucional sobre os meios de comunicacdo pode representar
um passo importante na defesa da adocdo de medidas favoraveis ao exercicio do
direito a comunicacdo. Em obra classica dos anos 1980 sobre o controle judicial de
constitucionalidade, o professor John Hart Ely procurou desenvolver uma teoria
inovadora sobre o controle de constitucionalidade nos Estados Unidos'®. O autor
procurava escapar de uma suposta dicotomia entre o “interpretacionismo”, mais
atrelado a um desejo de manter-se estritamente ligado ao texto constitucional, e o
‘nao interpretacionismo”, que procuraria preencher a textura aberta de alguns
dispositivos constitucionais a partir da histéria legislativa e de outros valores nao
extraiveis diretamente da Constituicao.

Para Ely, as duas correntes seriam insuficientes. O autor constrdi, entdo, uma
alternativa intermedidria na qual a jurisdi¢cdo constitucional deveria atuar somente em
uma margem minima de acao corretiva, agindo com a finalidade de aperfeicoar o
processo de tomada de decisdes democréticas realizadas pelos 6rgaos eleitos para
tal.

Ainda segundo Ely, o Judiciario teria legitimidade de atuacdo quando fossem
encontradas falhas no mercado politico, especialmente para proteger o funcionamento
regular do sistema democrético, avaliar o tratamento adequado dado pelas maiorias
as minorias “insulares e discretas” e incluir minorias sistematicamente excluidas dos
processos decisorios nos canais existentes de manifestacao politica.

Desse modo, mesmo levando-se em conta uma teoria em parte mais contida
em relacdo a jurisdicdo constitucional, existem elementos teoricos para defender a
atuacao da corte constitucional brasileira na relevante questéo da oligopolizacdo dos
meios de comunicacdo e seus efeitos negativos para o exercicio do direito a

comunicacdo. Tomando a referéncia de Ely, ndo restam duvidas sobre a existéncia

160 ELY, John Hart. Democracia e desconfianca: uma teoria do controle judicial de
constitucionalidade. Sao Paulo: Editora WNF Martins Fontes, 2010.
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de uma grave falha no mercado politico em relagdo a comunicagédo social, visto que a
atual conformacdo da estrutura de midia no Brasil carrega uma feicdo altamente
excludente em relacdo as possibilidades de se informar e de produzir informacéao.
Desse modo, os canais de manifestacdo das ideias politicas ndo estdo acessiveis a
todos de forma minimamente igualitaria. A regulacdo dos dispositivos constitucionais
relacionados a essa questdo, especialmente a vedacdo aos monopoélios e oligopdlios,
poderia ser, nessa perspectiva, objeto da apreciacédo do STF.

Conforme mencionado no Capitulo 3, o direito & comunicacédo é defendido por
muitos pesquisadores e ativistas como parte constituinte dos direitos humanos. Desse
modo, ndo apenas a jurisdicdo constitucional de muitos paises o reconhece como tal,
como existe importante jurisprudéncias dos tribunais internacionais de direitos

humanos sobre o tema:

Como principios basilares da liberdade de expresséo, a pluralidade
e a diversidade encontram uma sdlida fundamentacdo na
jurisprudéncia dos tribunais internacionais de direitos humanos. O
Tribunal Interamericano considerou que a liberdade de expresséo
exige que “os meios de comunicagao sejam potencialmente abertos
a todos, sem discriminacdo, ou, mais precisamente, que nenhum
individuo ou grupo seja excluido do acesso a esses meios”

[..]

A Declaragdo do Tribunal Europeu de Direitos Humanos define: “[A
divulgacdo] de informagdes e ideias de interesse geral (...) ndo
podera ser considerada exitosa se ndo estiver fundamentada no
principio do pluralismo”.

O Artigo 2 do PIDCP [Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos] atribui ao Estado a obrigagdo de “adotar as medidas
legislativas, ou de outra natureza, que venham a ser necessarias
para tornar efetivos os direitos reconhecidos pelo Convénio”. Isso
significa que o Estado deve ndo apenas se abster de interferir contra
esses direitos como, também, dar passos positivos que o0s
assegurem, incluindo o respeito a liberdade de expressdo. Um
importante aspecto disso € que o Estado tem a obrigagdo de criar
um ambiente favoravel ao desenvolvimento de uma midia
independente e diversa. A necessidade de adotar medidas positivas
que promovam o pluralismo foi percebida, em particular, pelos
organismos internacionais.

A Declaragdo Africana, por exemplo, enuncia: “A liberdade de
expressdo impfe as autoridades a obrigacdo de tomar medidas
positivas que promovama democracia”.

A Recomendacdo 2007(2) do Conselho da Europa sobre o
Pluralismo e Diversidade do Conteddo da Midia ressalta a
importancia do estimulo a criagcdo de meios alternativos: Os
Estados-membros devem encorajar o desenvolvimento de outros
meios de comunicagéo capazes de contribuir com o pluralismo e a
diversidade, bem como propiciar um espaco para o diadlogo. Esses
meios poderiam, por exemplo, estar voltados para as comunidades,
as minorias, a populacéo local ou questdes sociais.

As relatoras especiais da ONU, OSCE e OEA, para a protecdo da
liberdade de expresséo, e a Comissao Africana adotaram em 2007
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uma Declara¢cdo Conjunta sobre a Diversidade na Radiodifuséo,
referindo-se a trés atributos-chave: diversidade de veiculos,
diversidade de fontes e diversidade de contetido.161

Uma regulacdo da midia, conforme proposto neste trabalho, também envolve
uma verdadeira “batalha” contra grandes interesses econémicos e politicos. Por essa
razdo, além da busca pelos fundamentos juridicos e politico-filosoficos para tal
iniciativa, ndo é possivel ignorar os efeitos concretos e eventualmente negativos que
propostas de reformulagdo da propriedade dos meios de comunicagao podem gerar
no setor, especialmente o desmantelamento de grandes grupos de comunicacao do
pais.

O exemplo argentino € bastante ilustrativo, pois a regulacao proposta naquele
pais causou alteracdes na estrutura do maior grupo de midia la existente, o Clarin. O
Brasil possui um congénere, as Organizacdes Globo, que néo por acaso sempre se
manifestou acintosamente contra qualquer iniciativa desse tipo.

Porém, tais questdes precisam ser enfrentadas em um debate amplo e aberto
no qual, eventuais prejuizos econdmicos e enfraquecimento de um grupo de
comunicacdo importante e de inegavel qualidade de suas producbes devem ser
sopesados com interesses democraticos e igualmente relevantes, como a defesa de
uma comunicacao social mais diversa e acessivel.

N&o é incomum o aparecimento de varias objecbes em relacdo a qualquer
normatizacdo sobre a midia, com o argumento de que a evolu¢do da comunicagao
social pela internet diminuiu o poder dos grandes grupos de comunicagao e ainda
possibilitou um novo canal de expressao totalmente livre e acessivel. Obviamente que
por sua estrutura atomistica, a internet escapa do sistema oligarquico da grande midia
e se apresenta como uma via democratica de comunicacao, sendo bem-sucedida em
mobiliza¢Bes politicas e em campanhas contra os poderes estabelecidos. Entretanto,
nao se ignora que a questdo do acesso a rede ainda impede um aproveitamento
universal dessa tecnologia. Além disso, as grandes organiza¢cdes comerciais ainda
possuem maior capacidade de conscientizarem um grande namero de pessoas sobre
0s seus servicos na rede mundial. Se ainda forem analisados os conteudos
dominantes na internet, sera perceptivel que os grandes conglomerados da midia

possuem os portais mais acessados e € possivel verificar uma tendéncia de reducgéo

161 UNESCO. Liberdade de expressdo e Regulacdo da Radiodifusdo. Rio de Janeiro: Ford
Foundation, 2011. p. 16.
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dos noticiérios ou de sua banalizacdo em oposi¢do ao crescimento da atengcédo dada
a venda de produtos e a construgdo de informacdes atraentes a audiéncia e aos
anunciantes. Como resultado, a questdo da auséncia de um poder coletivo de critica
ainda permanece. A internet permitiu uma elevacao dos debates publicos, isso ndo é
questionado. Porém, ainda nédo seria prudente afirmar que essa revolucao digital ir4
tornar desnecessaria uma regulacédo que permita a democratizacdo dos demais meios
de comunicacdo de massa.

O debate sobre a regulacdo da midia deve buscar superar a ideia de que o
Estado € um inimigo natural da liberdade. Obviamente, o Estado pode desempenhar
um papel opressor e silenciador. Contudo, ele também pode tornar-se um promotor

das liberdades comunicacionais, como aponta o professor Owen Fiss:

Os debates do passado foram baseados na visdo de que o Estado
era um inimigo natural da liberdade. Era o Estado que estava
procurando silenciar o orador (speaker) individual e era o Estado
que deveria ser controlado. HA muita sabedoria nesta visdo, mas
ela representa apenas meia verdade. Certamente, o Estado pode
ser um opressor, mas ele pode ser também uma fonte de liberdade.
Por meio da consideracdo de uma ampla variedade de
controvérsias sobre liberdade de expressdo nas manchetes atuais
— discursos de incitacdo ao 6dio, pornografia, financiamento de
campanha, financiamento publico das artes e o esfor¢o para ganhar
acesso aos meios de comunicacdo de massa — eu procurarei
explicar porque a tradicional presuncao contra o Estado é enganosa
e como o Estado poderia se tornar o amigo, ao invés do inimigo, da
liberdade.

Essa visdo — inquietante para alguns — esta calcada em varias
premissas. Uma é o impacto que a concentragdo de poder privado
tem sobre a nossa liberdade; algumas vezes o Estado é necessario
apenas para contrapor essas forgas. [...]162

A permanéncia de uma midia tdo oligopolizada e inacessivel a diversos grupos
politicos pode representar, no extremo, uma ameaca de negacao do outro de feicbes
quase fascistas. O dominio dos espacos de discussao coletiva por poucos
conglomerados significaria a morte da politica no sentido de corromper o debate
publico plural, impedindo a realizagcdo do principio da isegoria, tdo estimado nas
tradicbes democréticas e republicanas. Por essa razdo, urge uma nova dogméatica de
interpretacdo dos direitos fundamentais assentadas na forga normativa da
Constituicdo Federal, que ndo pode ser vista exclusivamente como um documento

politico, mas principalmente como uma norma juridica que vincula integralmente a

162 FISS, Owen M. A ironia da liberdade de expresséo: estado, regulacéo e diversidade na esfera
publica. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p.28-29.
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atuacdo do Estado. Nesse viés, a criacdo de mecanismos que efetivem os principios
da comunicacdo social estabelecidos na Constituicdo Federal ndo é apenas
necessaria, mas seria um dever que se impde ao Estado brasileiro.

O marco regulatério para a midia depende da conciliagdo entra a intervencao
estatal, o mercado de midia e os direitos fundamentais relacionados a comunicagao
social. A tarefa ndo é simples, pois além da complexidade que envolve a discussao
das normas a serem aplicadas ao setor, temos a oposi¢do dos grandes grupos de
midia que sdo radicalmente contrarios a qualquer tipo de limitacdo a suas atividades.
Dessa forma, como observado pela experiéncia de outros paises, a criacdo de uma
lei para os meios de comunicagcdo de massa dependera da confluéncia de uma forte
mobilizacdo social com a existéncia de um ambiente de disposicdo politica para

enfrentar esse debate.
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ANEXO - Projeto de Lei da Midia Democratica

PROJETO DE LEI DE INICIATIVA POPULAR DA COMUNICACAO SOCIAL
ELETRONICA

CAPITULO 1
OBJETO DA LEI E DEFINICAO DOS SERVICOS

Artigo 1 - Este projeto de lei dispbe sobre a comunicagéo social eletronica, de forma
a regulamentar os artigos 5, 21, 220, 221, 222 e 223 da Constituicdo Federal.

Artigo 2 — Para efeito desta lei, considera-se:

I. Comunicagdo social eletrbnica: as atividades de telecomunicagbes ou de
radiodifusdo que possibilitam a entrega de programacéo audiovisual ou de radio em
qualquer plataforma, com as seguintes caracteristicas:

a) fluxo de sinais predominantemente no sentido da emissora, prestadora ou
operadora para o usuario;

b) conteddo da programacédo ndo gerado pelo usuario; e

c) escolha do conteudo das transmissdes realizada pela prestadora do servico, seja
como grade de programacao, seja como catalogo limitado de oferta de programacao.
Il. Radiodifuséo televisiva, ou televiséo: atividades de comunicacao social eletrbnica
efetuadas por transmissdo primaria, com ou sem fio, terrestre ou por satélite,
codificada ou ndo, de sons e imagens, estaticas ou em movimento, destinados ao
publico geral.

lll. Radiodifusdo sonora, ou radio: atividades de comunicacdo social eletrbnica
efetuadas por transmisséo primaria, com ou sem fio, codificada ou néo, cujo objetivo
principal seja a transmissao regular de programacéao sonora ao publico geral.

IV. Radiodifusdo de sons e imagens ou radiodifusao televisiva terrestre, ou televisao
terrestre: € a radiodifuséo televisiva que se utiliza de radiofrequéncias atmosféricas
como meio de distribuicdo do sinal para os aparelhos receptores terminais;

V. Operacao de rede: atividades de transmisséo, distribuicdo ou difusdo dos sinais
contendo programacgao de uma ou mais de uma emissora realizada por pessoa

juridica de direito privado ou publico detentora de outorga para essas atividades;
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VI. Emissora ou programadora: a pessoa juridica de direito privado ou publico
detentora de outorga para realizar atividades de programacéo de radio ou televiséo e
geracdo primaria de sinal a ser transmitido, difundido, distribuido pelo operador de
rede;

VIl. Emissoras associativas-comunitarias: emissoras de radio ou televisdo de
finalidade sociocultural geridas pela prépria comunidade, sem fins lucrativos,
abrangendo comunidades territoriais, etnolinguisticas, tradicionais, culturais ou de
interesse.

VIII. Emissora local: pessoa juridica de direito privado ou publico cujas outorgas para
realizar atividades de programacao de radio ou televisdo e geracao primaria de sinal
estabelecam a obrigacdo de ocupar pelo menos 70% da grade de programagao com
producao cultural, artistica e jornalista regional.

IX. Rede de emissoras: conjunto de emissoras dispersas no territério nacional que
transmitam predominantemente programacdo organizada e gerada por uma dessas
emissoras a ser identificada como cabeca de rede, conforme as condicfes e limites
determinados por esta lei e sua regulamentacéao.

X. Emissoras ou redes com poder de mercado significativo — emissoras que possuem
média anual de mais de 20% de audiéncia, estabelecem contratos de afiliacdo com
mais de 10 emissoras ou recebem mais de 20% das verbas publicitarias em ambito
nacional ou local.

XI. Producdao cultural, artistica e jornalistica regional: programas culturais, artisticos e
jornalisticos totalmente produzidos e emitidos nos estados onde estéo localizadas as
sedes das emissoras e/ou suas afiliadas por produtor local, seja pessoa fisica ou
juridica, nos termos da regulamentacao.

XIl. Televiséo por fluxo de midia, ou por protocolo de internet, ou TVIP, ou IPTV: é a
transmissao televisiva que utiliza protocolo de internet e pacotes de dados como
método de difusdo ou distribuicdo da programacao.

§ 1° - As definicbes de conteudo brasileiro e produtora brasileira independente

obedecerédo as estabelecidas na lei 12.485/2011.

Artigo 3 — S&o servicos de comunicacgao social eletronica:
| — Radiodifuséo de sons e imagens ou radiodifuséo televisiva terrestre de acesso

aberto: servico ao qual tem acesso, sem nenhum 6nus ou restricdo de qualquer
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natureza, qualquer pessoa natural que disponha de aparelho receptor de sinais de
radiodifuséo televisiva terrestre;

Il — Servico de acesso condicionado: servico definido pela Lei 12.485/2011;

Il — IPTV: servico ao qual tem acesso aberto ou condicionado, qualquer pessoa
natural que disponha de aparelho receptor conectado a redes de dados e capaz de
receber o servico;

IV — Radiodifusdo sonora ou radio: servico ao qual tem acesso, pessoa natural que
disponha de aparelho receptor de sinais de radiodifusdo de sons transmitidos por
frequéncias radioelétricas atmosféricas

§ 1° - E competéncia do poder Executivo a cria¢do ou classificacio de outros servigos
de telecomunicac¢des ou radiodifusdo como de comunicacao social eletrénica.

§ 2° - Os servigos de televiséo terrestre e de radio sdo obrigatoria e exclusivamente

de acesso aberto.

CAPITULO 2
DA COMUNICACAO SOCIAL ELETRONICA

Artigo 4 — A comunicacédo social eletrbnica reger-se-a pelos seguintes principios e
objetivos:

a) garantia da estrita observacdo das normas constitucionais, em especial os artigos
59, 21, 22 e os artigos 220 a 224;

b) promocdao e garantia dos direitos de liberdade de expresséao e opinido, de acesso a
informacao e do direito & comunicacao;

c) promocao da pluralidade de ideias e opinides na comunicac¢ao social eletronica;

d) promocao e fomento da cultura nacional em sua diversidade e pluralidade;

e) promocdo da diversidade regional, étnico-racial, de género, orientacdo sexual,
classe social, etéria, religiosa e de crenca na comunicac¢do social eletrdnica, e o
enfrentamento a abordagens discriminatorias e preconceituosas em relacdo a
guaisquer desses atributos, em especial o racismo, o machismo e a homofobia;

f) garantia da complementaridade dos sistemas publico, privado e estatal de
comunicacao;

g) estimulo a competicdo e a promogédo da concorréncia entre os agentes privados do
setor;

h) garantia dos direitos dos usuarios;
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i) estimulo a inovacao no setor;

J) protecao e promocédo dos direitos das criancas e adolescentes de forma integral e
especial, assegurando-lhes, com prioridade absoluta, a defesa de toda forma de
exploracéo, discriminacao, negligéncia e violéncia e da erotizacdo precoce, conforme
estabelecido no art. 227 da Constituicdo Federal;

k) garantia da universalizacéo dos servigos essenciais de comunicacao;

[) otimizacdo do uso do espectro eletromagnético e de todos 0s recursos técnicos
necessarios para a execucao dos servigcos de comunicacao social eletrdnica,;

m) promoc¢ao da transparéncia e do amplo acesso as informacdes publicas;

n) protecdo da privacidade dos cidadaos, ressalvados os casos de preservacao do
interesse publico;

0) garantia da acessibilidade plena aos meios de comunicacdo, com especial atencao
as pessoas com deficiéncia;

p) promocgao da participagdo popular nas politicas publicas de comunicacao.

§ 1° - Aplicam-se a comunicacgéo social eletronica as determina¢des do Estatuto da
Igualdade Racial e demais leis federais que abordem a matéria.

§ 2° - Aplicam-se ainda a comunicacao social eletrénica as determinacdes do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, da Convencdo Americana de Direitos
Humanos, da Convencéo de Diversidade Cultural da UNESCO e dos demais acordos,

convencgdes e tratados internacionais dos quais o Brasil for signatario.

Artigo 5 — As outorgas para 0s servigos de comunicacgao social eletronicas e dividem
nos seguintes sistemas:

|. Sistema publico: compreende as emissoras de carater publico ou associativo-
comunitario, geridas de maneira participativa, a partir da possibilidade de acesso dos
cidadaos a suas estruturas dirigentes e submetidas a regras democraticas de gestéo,
desde que sua finalidade principal ndo seja a transmissdo de atos dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario;

ll. Sistema privado: abrange as emissoras de propriedade de entidades privadas em
gue a natureza institucional e o formato de gestdo sejam restritos, sejam estas
entidades de finalidade lucrativa ou néo;

lll. Sistema estatal: abrange as emissoras cuja finalidade principal seja a transmissao

de atos dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e aquelas controladas por
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instituicBes publicas vinculadas aos poderes do Estado nas trés esferas da Federagéo
que ndo atendam aos requisitos de gestado definidos para o sistema publico.

§ 1° - Pelo menos 33% dos canais ou capacidade de espectro destinados a televisdo
terrestre e radio serdo reservados ao sistema publico, sendo pelo menos 50% deles
para os servicos prestados por entes de carater associativo-comunitério.

§ 2° - Cabe ao Poder Executivo assegurar que 0s servigos prestados por emissoras
integrantes do Sistema Publico mantidas ou vinculadas ao Poder Publico cheguem a
pelo menos 80% dos municipios brasileiros.

§ 3° - As emissoras integrantes do sistema publico mantidas ou vinculadas ao Poder
Publico deverdo ter em seu modelo institucional um 6rgdo curador composto em sua
maioria por integrantes da sociedade civil, com diversidade de representacdo e
indicacdo pelos pares. Essa instancia deve participar das discussdes e das decisdes
estratégicas da emissora e acompanhar seu desempenho, zelando, entre outras
coisas, pela qualidade da programacao e independéncia e autonomia nas decisdes

editoriais.

Artigo 6 — Fica criado o Fundo Nacional de Comunicac¢do Publica, com o objetivo de
apoiar a sustentabilidade das emissoras do sistema publico, a ser composto por:

I. 25% da Contribuicao para o Fomento da Radiodifusédo Publica prevista na lei 11.652;
Il. verbas do orcamento publico em ambitos federal e estadual;

. recursos advindos de Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE),
de 3% sobre a receita obtida com publicidade veiculada nas emissoras privadas;

IV. pagamento pelas outorgas por parte das emissoras privadas;

V. doacOes de pessoas fisicas e juridicas;

VI. outras receitas.

§ Unico — Ao menos 25% do Fundo serdo destinados as emissoras integrantes do

Sistema Publico de natureza associativa-comunitaria.

CAPITULO 3
DA ORGANIZACAO DO SERVICO E CRITERIOS DE OUTORGAS

Artigo 7 — As emissoras de televisdo terrestre e de radio deverdo transmitir sua

programacao por meio de um operador de rede.
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§ 1° - Cabera ao operador de rede organizar as programacgfes das emissoras nos
canais a ele outorgados pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes e assegurar a
difusdo dessas até a casa dos usuarios em condicdes técnicas adequadas, bem como
oferecer seu servico as prestadoras de servico de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens, em condic¢des justas, isonémicas e ndo discriminatorias.

§ 2° - O operador de rede devera carregar obrigatoriamente de forma ndo-onerosa as
programacdes das emissoras do sistema publico outorgadas para aquela regiao

§ 3° — Cabe a Anatel organizar e conduzir as licitagbes para concessao onerosa de
frequéncias a operadores de rede, conforme os seguintes principios:

| — prazo de concesséo de 10 anos para o radio e 15 para a televisao;

Il — precos justos e ndo discriminatorios, assegurado o equilibrio financeiro dos
contratos;

lll — estimulo a presenca do maior nimero possivel de operadores em uma mesma
area e desestimulo a concentracdo de concessfes em uma mesma empresa ou
conglomerado empresarial de direito privado;

IV — vedacdo total a associacdes de qualguer natureza entre emissoras e operadores
de rede;

V — impedimento a participacdo nas licitacbes e consequentes concessfes, a
empresas concessionarias ou autorizatarias de outros servigcos de telecomunicacfes

gue ja detenham poder significativo em seus mercados correspondentes.

Artigo 8 — O Plano Basico de Distribuicdo de Frequéncias dispora sobre o nimero de
operadoras de rede, area de cobertura, poténcia, frequéncia e outras definicbes
técnicas, conforme regides, areas ou localidades, sempre contemplando as
obrigacdes de complementaridade entre os sistemas emissores, ndo havendo limite

prévio de poténcia ou cobertura por tipo de servigo.

Artigo 9 — Cabe a Ancine organizar e conduzir as licitagfes para outorga onerosa de
programacao a emissoras, conforme a disponibilidade de distribui¢cdo de frequéncias
entre os sistemas e obedecendo aos seguintes principios:

a) a contribuicdo para a pluralidade e diversidade na oferta, considerando o conjunto
do sistema;

b) a contribuicdo para a complementaridade entre os sistemas publico, privado e

estatal;
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c) o fortalecimento da producéo cultural local e a ampliagdo de empregos diretos;

d) a maior oferta de tempo gratuito disponibilizado para a cultura nacional e regional
e programacao produzida por produtoras brasileiras independentes.

§ 1° - O prazo da concessao ou permissdo sera de dez anos para as emissoras de
radio e de quinze para as de televisao;

§ 2° - O preco e condicOes de exploracdo das outorgas serdo definidos em seus
cadernos de encargos.

§ 3° - A Ancine deveréa prever um plano de outorgas para cada localidade, garantida
a complementaridade dos sistemas e contemplada a existéncia de emissoras locais e
emissoras associadas em redes.

8 4° - O processo de outorga serd pautado pelos principios de transparéncia e
publicidade, e sera precedido de audiéncias publicas, que podem ser realizadas na

localidade objeto da outorga.

Artigo 10 — O processo de renovacao das outorgas deve observar ainda:

a) o cumprimento a preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e
informativas;

b) a promocao da cultura nacional e regional, estimulo a producéo independente e
respeito aos demais principios constitucionais concernentes ao tema;

C) o respeito aos principios e objetivos estabelecidos no artigo 4° desta lei;

d) o cumprimento das previsdes contratuais relacionadas a aspectos técnicos e de
programacao;

e) comprovacdo de eventual descumprimento dos principios da comunicacéo social
eletrbnica e da Constituicdo Federal;

f) a regularidade trabalhista, fiscal e previdenciaria da prestadora de servico;

g) a realizacdo de consultas publicas abertas a participacdo de qualquer cidadao e
amplamente divulgadas.

Artigo 11 — Na utilizacao das outorgas de radio e televisdo terrestre, é vedada:

I. A cessdo onerosa ou o0 arrendamento das prestadoras de servicos de comunicagao
social eletrbnica, bem como de horarios de sua grade de programacao;

Il. A veiculacdo de conteudo editorial ou artistico em troca de vantagens pecuniarias

diretas para a prestadora de servicos de comunicagao audiovisual.
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Artigo 12 — E vedada a transferéncia direta ou indireta das outorgas, bem como
gualquer tipo de especulacéo financeira sobre elas.
§ Unico — No caso de desisténcia da prestacio de servigo pela operadora, a outorga

devera ser devolvida ao 6rgao regulador, sem qualquer compensacao financeira.

Artigo 13 — S&o condi¢cdes para obtencdo das outorgas:

§ 1° - Pelo menos setenta por cento do capital total e do capital votante das emissoras
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens devera pertencer, direta ou indiretamente,
a brasileiros natos ou naturalizados h& mais de dez anos, que exercerdo
obrigatoriamente a gestdo das atividades e estabelecerdo o conteudo da
programacao.

§ 2° - A responsabilidade editorial e as atividades de selecdo e direcdo da
programacao veiculada sao privativas de brasileiros natos ou naturalizados h& mais
de dez anos, em qualquer meio de comunicacao social.

§ 3° - E vedada a participacdo acionaria, operag&o, controle ou exercicio da fungéo de
direcdo de entidade prestadora de servicos de comunicacdo social eletrénica por
pessoa que gozar de imunidade parlamentar ou de foro privilegiado ou de seus
parentes em primeiro grau.

§ 4° - E vedada a outorga de emissoras de radio ou televisdo a igrejas ou instituicdes

religiosas e a partidos politicos.

CAPITULO 4
DOS MECANISMOS PARA IMPEDIR A CONCENTRAQAO, O MONOPOLIO OU
OLIGOPOLIO
Artigo 14 — O mesmo grupo econémico ndo podera controlar diretamente mais do

gue cinco emissoras no territorio nacional.

Artigo 15 — O mesmo grupo econdmico ndo podera ser contemplado com outorgas
do mesmo tipo de servico de comunicagdo social eletrdnica que ocupem mais de 3%

do espectro reservado aquele servico na mesma localidade.

Artigo 16 — Uma prestadora ndo podera obter outorga para explorar servicos de

comunicacdo social eletrénica se ja explorar outro servico de comunicagdo social
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eletrénica na mesma localidade, se for empresa jornalistica que publique jornal diario
ou ainda se mantiver relagdes de controle com empresas nestas condigdes.

§ 1° — Nas cidades com 100 mil habitantes ou menos, um mesmo grupo podera
explorar mais de um servico de comunicacgao social eletrénica ou manter o servico e
a publicacdo de jornal diario desde que um dos veiculos de comunica¢do ndo esteja
entre os trés de maior audiéncia ou tiragem.

§ 2° — A possibilidade mencionada no paragrafo primeiro ndo se aplica a quem

explorar servico de acesso condicionado.

Artigo 17 — As emissoras de televisdo terrestre e radio ndo poderdo manter média
anual de participacdo em receita de venda de publicidade e conteuddo comercial
superior em 20% a sua participacdo na audiéncia, considerados critérios e mercados

relevantes definidos em regulamento.

Artigo 18 — Os 6rgaos reguladores devem monitorar permanentemente a existéncia
de praticas anticompetitivas ou de abuso de poder de mercado em todos 0s servicos
de comunicacdo social eletronica, podendo, para isso, promover regulagcdo sobre
contratos ou acdes que digam respeito a:

. afiliacdo entre emissoras;

Il. relacédo das emissoras ou programadoras com as produtoras;

. relacdo dos operadores de rede com as emissoras ou programadoras;

IV. relacdo dos fabricantes de equipamento com provedores de aplicacdo e emissoras
ou programadoras;

V. préticas comerciais das emissoras e programadoras com agéncias e anunciantes;
VI. aquisicdo de direitos de exibicdo, especialmente de eventos de notdério interesse
publico;

VII. gestdo de direitos que afetem o pluralismo ou a diversidade na programacao de

servicos de comunicagdo social eletrénica.

CAPITULO 5
DA PROGRAMACAO E DOS MECANISMOS DE INCENTIVO A DIVERSIDADE

Artigo 19 — Com vistas a promocéo da diversidade regional, as emissoras de televisdo

terrestre deverdo respeitar as seguintes exigéncias:
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l. As emissoras afiliadas a uma rede deverdo ocupar no minimo 30% de sua grade
veiculada entre 7h e Oh com producdao cultural, artistica e jornalistica regional, sendo
pelo menos sete horas por semana em horario nobre.

Il. As emissoras com outorgas locais devem ocupar no minimo 70% de sua grade com

producéo regional.

Artigo 20 — As emissoras de televisao terrestre deverao veicular no horario nobre o
minimo de 10% de programacdo produzida por produtora brasileira independente,
sendo no minimo 50% desse tipo de conteudo realizado na propria area de mercado

da emissora.

Artigo 21 — As emissoras de televisao terrestre ou radio ou redes consideradas como
de poder de mercado significativo dever&o estar submetidas as seguintes regras:

I) Assegurar, como direito de antena, 1 hora por semestre para cada um de 15 grupos
sociais relevantes, definidos pelo érgdo regulador por meio de edital com critérios
transparentes e que estimulem a diversidade de manifestacdes.

II) A criagdo de conselhos consultivos de programacdo com composi¢cdo que
represente os mais diversos setores da sociedade.

Artigo 22 — As emissoras de televisdo terrestre deverdo observar 0s seguintes
principios na definicdo de sua grade de programacéao:

| — Minimo de 70% do tempo de programacédo ocupado com conteudo brasileiro;

Il — Minimo de 2 horas diarias de programacdao destinada a contetdo jornalistico, nos
termos da regulamentacao.

§ Unico — a regulamentacdo estabelecera limites de tempo e demais regras para
veiculacao de programas visando propaganda de partido politico ou propagacao de fé
religiosa, respeitando os principios de pluralidade, diversidade e direitos humanos, e
a proibicdo a qualquer tipo de manifestacdo de intolerdncia, nos termos da

Constituicao, desta lei e outras leis relacionadas.

Artigo 23 - Pelo menos 50% das outorgas de radio em cada localidade devem ser

reservadas a emissoras que veiculem no minimo 70% de conteudo brasileiro.
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Artigo 24 — A programacao dos servigcos de comunicacdo social eletrénica devera
respeitar os principios e objetivos definidos no artigo 4.

§ 1° - E vedada qualquer tipo de censura prévia, seja ela do Poder Executivo,
Legislativo, Judiciario ou de parte privada, observado o disposto no artigo 220 da
Constitui¢ao.

§ 2° - E vedada a veiculago de:

I. propaganda a favor da guerra;

II. apologia ao 6dio nacional, racial ou religioso que constitua incitamento a
discriminagdo, a hostilidade, ao crime ou a violéncia ou qualquer outra agdo ilegal
similar contra qualquer pessoa ou grupo de pessoas, por nenhum motivo, inclusive os
de raca, cor, etnia, género, orientacao sexual, religido, linguagem ou origem nacional.
8§ 3° - Os prestadores de servico de comunicacdo social eletrbnica podem ser
responsabilizados a posteriori pelos 6rgdos reguladores ou pelo Poder Judicial no
caso de veiculacdo de programacao que afete os direitos ou a reputacado individual,
coletiva ou difusa, nos casos de veiculacao de conteudo que:

I. promova discriminacdo de género, étnico-racial, classe social, orientagcdo sexual,
religido ou crenca, idade, condicédo fisica, regido ou pais, ou qualquer manifestacéo
de intolerancia relativa a esses atributos, ressalvadas as declaracdes feitas por
terceiros em programas jornalisticos ou as obras de dramaturgia;

. viole a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, ressalvados 0s
casos de prevaléncia do interesse publico;

lll. exponha pessoas a situagcdes que, de alguma forma, redundem em
constrangimento ou humilhagao;

IV. incite a violéncia, ressalvadas as declaracdes feitas por terceiros em programas
jornalisticos e as obras de dramaturgia;

V. viole o principio de presunc¢édo de inocéncia,;

VI. promova proselitismo politico, a ndo ser em conteudo jornalistico e no horario

eleitoral e reservado aos partidos politicos;

Artigo 25 — O direito de resposta nos servicos de comunicacao social eletronica deve
ser garantido de forma individual, coletiva ou difusa a todas as pessoas fisicas ou
juridicas que forem acusadas ou ofendidas em sua honra ou a cujo respeito for
veiculado fato inveridico ou errbneo em meios de comunicagéo. O espaco dado deve

ser gratuito, igual ao utilizado para a acusacao ou ofensa. O pedido de resposta deve
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ser atendido em até 48 horas ap0s o recebimento da reclamacéo, apés o que pode
haver reclamacdo ao oOrgdo regulador, que terd& o poder de concedé-lo

administrativamente.

Artigo 26 — O servico de comunicagao social eletrbnica baseia-se no respeito e
promocao aos direitos das criancas e adolescentes, para fins de que se garantem:

l. a aplicacdo do sistema de classificacéo indicativa por faixas etarias e faixas horarias,
observando os diferentes fusos horarios do Brasil;

Il. a adog&o de politicas publicas de estimulo a programacéo de qualidade especifica
para o publico infantil e infanto-juvenil, em ambito nacional e local,

lll. a adocédo de politicas de fomento a leitura e pratica criticas de comunicacao;

IV. a aprovacgdao de regras especificas sobre o trabalho de criancas e adolescentes em
producdes midiaticas;

V. a proibi¢éo da publicidade e contetdo comercial dirigidos a criancas de até 12 anos.

Artigo 27 — O contetudo comercial deve estar claramente identificado como tal no
momento de sua veiculacdo, e ndo podera superar 25% do tempo da programacao.
§ 1° — Entende-se por contetdo comercial qualquer contetdo veiculado em troca de
vantagens comerciais, pecuniarias ou ndo, incluindo anuncios publicitérios,
merchandising, colocacdo de produtos, programas de televendas, testemunhais ou
gualquer similar.

§ 2° — A veiculacao de contetudo comercial de promocédo de tabaco e medicamentos
€ proibida nos servicos de comunicac¢ao social eletrénica.

§ 3° — A veiculag&o de conteudo comercial de promoc¢ao de bebidas alcodlicas acima
de 0,5° Gay Lussac ou de alimentos considerados com quantidades elevadas de
acucar, de gordura saturada, de gordura trans, de sédio, e de bebidas com baixo teor
nutricional serd restrita ao periodo de 21h as 6h, com obrigatéria divulgacéo de seus

danos a saude.

Artigo 28 - Os servigos de comunicagdo eletronica devem garantir a acessibilidade
de pessoas com deficiéncia visual e auditiva aos programas e guias de programacao,
garantindo recursos de audiodescricao, legenda oculta (closed caption), interpretacao

em LIBRAS e audio navegacéao.



165

CAPITULO 6
DOS ORGAOS REGULADORES E ORGANISMOS AFINS

Artigo 29 — E criado o Conselho Nacional de Politicas de Comunica¢&o como 6rgéo
independente, mantido pelo Poder Executivo, de promocéo de direitos publicos e
difusos, com atribuicao de zelar pelo cumprimento dos principios e objetivos definidos
no artigo 4° e acompanhar e avaliar a execucdo das politicas publicas e da regulacéo
do setor.

§ 1°- O Conselho Nacional de Politicas de Comunicacao terd as seguintes atribui¢des:
I. Apontar diretrizes para as politicas publicas do setor;

II. Apontar diretrizes para a regulacédo dos servicos de comunicacdo social eletrénica;
[ll. Nomear o Defensor dos Direitos do Publico, escolhido entre cidadédos de ilibada
reputacdo nao pertencentes ao Conselho, com independéncia em relagdo ao governo
e aos prestadores de servico;

IV. Propor quadrienalmente o plano nacional de comunicacdo social eletrénica, em
conformidade com os objetivos definidos nesta lei;

V. Organizar quadrienalmente a Conferéncia Nacional de Comunicagao;

VI. Acompanhar a gestdo do Fundo Nacional de Comunicagdo Publica, garantindo
transparéncia e imparcialidade na distribuicdo das verbas;

VII. Acompanhar e avaliar a execuc¢éo das politicas publicas e da regulacéo do setor,
de forma a proteger e promover 0s principios e objetivos da comunicacao social
eletronica.

§ 2° — O Conselho Nacional de Politicas de Comunicagcdo sera composto por 28
membros, e tera a seguinte composicao:

I. 7 representantes do Poder Executivo, sendo um do Ministério das Comunicacoes,
um do Ministério da Cultura, um do Ministério da Educac¢édo, um do Ministério da
Justica, um da Secretaria de Direitos Humanos, um da Anatel e um da Ancine;

Il. 3 representantes do Poder Legislativo, sendo um do Senado, um da Camara dos
Deputados e um do Conselho de Comunicagéo Social;

[ll. 1 representante da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadéo;

IV. 4 representantes dos prestadores dos servicos de comunicacao social eletrénica;
V. 4 representantes das entidades profissionais ou sindicais dos trabalhadores;

VI. 4 representantes da comunidade académica, instituicbes cientificas e

organizacdes da sociedade civil com atuacdo no setor;
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VII. 4 representantes de movimentos sociais representativos de mulheres, negros,
indigenas, populagdo LGBT e juventude;

VIIl. O Defensor dos Direitos do Publico, que passa a compor o Conselho depois de
ser nomeado por este.

§ Unico - Os representantes previstos no inciso IV a VIl acima ser&o indicados ou
eleitos pelos proprios pares, a partir de processo definido em regulamento.

Artigo 30 — S&o responsaveis pela regulacdo e definicdo de politicas relativas a
comunicacado social eletrbnica os seguintes 6rgaos:

§ 1° - O Poder Executivo, a quem compete definir e implementar politicas publicas de
comunicacao social eletrbnica;

§ 2° - A Anatel, a quem compete:

|. outorgar, mediante concessdo, as radiofrequéncias aos operadores de rede,
conforme plano nacional de radiofrequéncias terrestres;

Il. regular e fiscalizar as definicbes e obrigacdes legais e contratuais sobre as questdes
técnicas relativas aos servicos de comunicacao social eletrénica, incluindo a definicéo
de normas infralegais, acdes regulatérias, fiscalizacdo e sancao;

lll. promover estudos, apuracao de indicadores e reunido de informacdes pertinentes;
§ 3° - A Ancine, a quem compete:

| — outorgar autorizacdo para emissoras ou programadoras de televisdo e radio ou
outros prestadores de servicos de comunicagcdo social eletrdnica responsaveis por
programacao linear.

Il — regular e fiscalizar as obriga¢fes legais e contratuais relativas a programacao de
servicos de comunicacao social eletrdnica, incluindo a definicdo de normas infralegais,
acoOes regulatérias, fiscalizacéo e sancéao;

lIl - promover estudos, apuracao de indicadores e reunido de informagdes pertinentes;
§ 4° — O Congresso Nacional que, nos termos da Constituicdo, apreciara os atos de
outorga e renovacédo de frequéncias para a prestacao dos servicos de radiodifuséo
sonora e de sons e imagens.

8 5° - Compete a todos os 6rgdos responsaveis por regulacéo e politicas publicas
proteger, promover e garantir 0s principios e objetivos dos servicos de comunicacao

social eletrénica.
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Artigo 31 — O defensor dos direitos do publico tera como objetivo receber e canalizar
as consultas, reclamacdes e denuncias do publico de radio e televiséo.

§ Unico — No exercicio de suas fungdes, o defensor podera:

I. Atuar de oficio e ou em representacdo de terceiros, administrativa, judicial e
extrajudicialmente.

Il. Propor modificagbes de normas regulamentarias em areas vinculadas a sua
competéncia ou questionar a legalidade ou razoabilidade das existentes;

[ll. Formular recomendaces publicas as autoridades competentes;

IV. Publicar as manifestagdes recebidas;

V. Promover debates e audiéncias sobre os temas afins.

Artigo 32 — Estados e municipios poderao criar 6rgaos que auxiliem a efetivacdo dos
principios e objetivos da comunicacdo social eletrénica definidos nesta lei,
respondendo sempre as determinacdes da legislacao federal.

Artigo 33 — Das disposicdes transitorias:

8§ 1° - As sancdes e penalidades ao ndo cumprimento do disposto nesta lei seréo
definidas em regulamentos especificos a serem aprovados em até um ano apos sua
promulgacéo.

§ 2° - Os orgéos reguladores definirdo os prazos para adaptacdo das emissoras as
novas regras, observado o respeito aos contratos vigentes no momento de

promulgacéao da lei.
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