
Comunica{:iio e SocW1ade 1, Cadernos do Noroeste, Sene Comunicao;:ao, Vol. 120·2),1999, 121-130 

SERVI<;O PUBICO, TELEVISAO COMERCIAL 
E A IMPLEMENTA<;AO DA LEI: 
ALGUNS ELEMENTOS PARA 0 DEBATE * 

HELENA SOUSA ** 

RESUMO: 

Este trabalho constitui uma breve reflexao sobre a distancia, ou mesmo contra
dic;ao, entre aquilo que e formalmente apresentado na Lei de Televisao e a actuac;ao dos 
operadores, tanto publico como privados. Depois de expormos as principais dificuldades 
inerentes a implementac;ao da lei, iremos analisar as raz6es pelas quais a actividade 
televisiva nao pode ter apenas «orientac;6es polfticas». E necessario criar ou desenvolver 
mecanismos que assegurem, de uma forma sistematica, a implementac;ao da lei. Na parte 
final do trabalho, iremos apresentar algumas considerac;6es relativas ao modelo de 
regulamentac;ao britanico que poderao ser uteis para a analise do caso portugu~s. 

Entre as palavras e os aetos 

Em Portugal, a televisao 1 nunca existiu nem existe para servir os 
telespectadores. Ha, neste momento, urn conjunto de orientalioes politicas 
que apontam nesse sentido (v. Programa do XIII Govemo Constitucional), 
ha legislaliao que sugere, igualmente, que os interesses dos telespectadores 

* Comunica~o apresentada na Sessao «0 Servic;o PUblico de Radio e Televisao» do III Con
gresso Intemacional do Jomalismo de Lingua Portuguesa, organizado pelo Observat6rio de 
Imprensa, Lisboa, 21-24 de Abril de 1997. 
** Professora do Departamento de Ciencias d.a Comunica~o da Universidade do Minho. 
E-mail: helena@ics.uminho.pt 

1 No ambito desta comunicac;ao, televisao refere-se apenas aos canais transmitidos 
por via hertziana. Quest5es relacionadas com a televisao por cabo e por satelite nao sao aqui 
consideradas. 
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esUio no centro das preocupa<;:6es (v., inter alia, Lei da Televisao, n.o 58/90 
de 7 de Setembro 2). Mas, na pnitica, nao existem mecanismos que 
garantam a implementa<;:ao da lei. Nao surpreende, por isso, que os inte
resses do telespectador, independentemente da forma como devam ser 
auscultados, sejam ignorados pelos operadores de televisao. 

Desde que a Radiotelevisao Portuguesa (RTP) foi legalmente estabele
cida em 1955 (decreto lei n.o 40341 de 18 de Outubro) ate a implemen
ta<;:ao do regime democnitico, 0 Estado definia aquilo que entendia ser 0 

interesse da na<;:ao em gera!, e o· interesse do telespectador em particular, 
sem que, para isso, fosse necessario considerar as opinioes e perspectivas 
da popula<;:ao. 0 regime democnitico, apesar da aboli<;:ao formal da 
censura, naD trouxe altera<;oes estruturais quanta a cria<;ao de mecanismos 
especificamente concebidos para representar e defender os interesses dos 
telespectadores. 

A Lei da Televisao (Lei n.o 58/90 de 7 de Setembro) coloca 0 publico 
- que por vezes denomina de cidadaos - no centro do sistema televisivo. 
E, considerando aquilo que 0 legislador pensa ser 0 interesse do publico, 
que os objectivos genericos e especificos da actividade da televisao sao 
definidos. De acordo com este documento legal (cf. artigo 6.°), a actividade 
televisiva deve contribuir para a informa<;:ao e forma<;:ao do publico e 
defesa dos valores culturais que exprimem a identidade nacional; para a 
forma<;:iio de uma consciencia critica; para a recrea<;:ao e promo<;:ao cultural 
do publico e para favorecer 0 conhecimento mutuo e 0 intercambio de 
ideias entre cidadaos portugueses e estrangeiros. Paralelamente, a televisao 
deve assegurar a independencia, 0 pluralismo, 0 rigor e a objectividade da 
informa<;:ao; promover a cria<;:ao de programas dirigidos a crian<;:as, jovens 
e minorias culturais e contribuir para 0 esclarecimento, a forma<;:ao e a 
participa<;:ao civica e politica da popula<;:ao. 

Quanto aos objectivos da actividade televisiva, a lei nao estabelece qual
quer diferencia<;:ao entre 0 operador publico e os operadores privados. 
Todos quantos intervenham nesta actividade devem ter como finalidade 
zelar por aquilo que 0 legislador entendeu ser 0 bern publico ou 0 interesse 
publico. Paralelamente, em nenhuma parte do texto to expresso ou sugerido 
que a actividade televisiva cleve ser desenvolvida para defender os interesses 
dos grupos que a ela tern acesso ou dos anunciantes. No entanto, se os 
cidadaos estao no centro da concep<;:ao formal do texto legislativo, eles 
estao certamente na periferia do sistema televisivo. A actua<;ao das esta<;6es 
televisivas, tanto publica como privadas, tern resultado somente da con
jugac;ao dos seus proprios interesses com os interesses dos anunciantes. 

Z A Lei da Televisao fai revista ap6s a apresenta9ao deste trabalho, estando oeste 
momento em vigor a Lei 0.

0 31-Al98 de 14 de Julho. 
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Quaisquer que tenham side as intenc;;oes do legislador, ha claras contra
dic;;oes entre 0 que e dito e 0 que e concretizado. Uma das razoes pelas quais 
a lei nao passa de letra morta e certamente a inexistencia de mecanismos 
para assegurarem a sua implementac;;ao. E perfeitamente irrelevante legis
lar no sentido de proteger os interesses dos cidadaos se nao existir uma 
instituit;;ao com recursos financeiros e humanos para assegurar, de 
uma forma eficaz, 0 cumprimento dos objectivos da actividade televisiva. 
Urn dos problemas por resolver no actual panorama televisivo e precisa
mente: «Quem assegura a implementa~ao da lei?» 

A regulamentac;;ao que temos 

Ainda que a existencia de uma pluralidade de actores vocacionados 
para a analise e critica da actividade televisiva seja desejavel, impoe-se a 
criac;;ao e/ou desenvolvimento de urn organismo que tenha competencia 
e instrumentos legais para garantir 0 cumprimento da lei. A Alta Autoridade 
para a Comunicac;;ao Social (AACS) deveria ter urn papel de relevo nesta 
area. Mas, dada a sua composic;;ao 3 e falta de recursos, a AACS nao tern 
tido independencia politica nem capacidade para executar urn trabalho 
continuo e significativo. Outros organismos (ex. Conselho de Opiniao da 
RTP, Instituto do Consumidor, Deco, Associac;;ao Portuguesa dos Telespec
tadores, Associac;;ao Portuguesa dos Espectadores de Televisao, etc.) inter
vern pontualmente, dando pareceres - por exemplo - sobre a qualidade 
da programac;;ao e sobre 0 cumprimento do C6digo da Publicidade. 
Independentemente dos esforc;;os que tenham side desenvolvidos, estes 
organismos sao entendidos - pelas estac;;oes de televisao - como pouco 
relevantes e nao tern, de facto, possibilidade de impor 0 cumprimento 
da legislac;;ao. 

Em relac;;ao a empresa que presta 0 Servic;;o Publico de Televisao, RTP, 
houve algumas timidas tentativas de regulamentar a sua actividade e de 
procurar assegurar padroes minimos de qualidade. 0 XII Governo Cons
titucional tentou-o, de forma inepta e sem qualquer resultado positivo, 
atraves da celebrac;;ao do contrato de concessao do Servic;;o Publico de 

3 A data da apresentar;ao deste trabalho, entre os seus treze membros da AAeS, urn era 
magistrado, cinco eram membros da Assembleia da Republica, tr~s eram designados pelo 
govemo e quatro eram representantes da opinHio publica, da comunicac;:ao social e da cultura 
(art. 39.0 da Constituir;ao da Republica Portuguesa). A Lei da Alta Autoridade para a 
Comunica¢o Social (Lei n.o 43/98 de 6 de Agosto) altera a sua composi~ao. Nesta fase, a 
AACS e constituida por urn magistrado, cinco membros da Assembleia da Republica, urn 
designado pelo governo e quatro membros representativos da opiniao publica (artigo 10.°). 
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Televisao (17 de Mar\,o de 1993). 0 Govemo de Cavaco Silva considerou 
que uma televisao seria «Servi\,o Publico» enquanto cumprisse urn deter
minado numero de tarefas que the fosse atribufdas. 

Na clausula 5." do contrato de 1993 pode ler-se que a RTP fica «obri
gada» a «pautar a sua programa\,ao, com respeito pelo interesse do publico, 
por exigencias de qualidade e de diversidade» para assim prom over «0 
esciarecimento, forma\,ao e participa\,ao civica e poiftica dos cidadaos»; 
fica tambem «obrigada» a «contribuir para a informacao, recreio e pro
mo\,ao educacional e cultural do publico em gera!, no respeito pela identi
dade nacionah e ainda «obrigada» a «prom over a produc;:ao e emissao 
de programas educativos ou formativos, especialmente os dirigidos a 
criancas, jovens, minorias e deficientes auditivos». Entre as im1meras tare
fas que urn Servi\,o Publico de televisao deveria, segundo este contrato, 
executar, nada de concreto e apresentado relativamente a programa\,ao. 
Nao ha qualquer tentativa de explicitar 0 que se pretende dizer com 
«respeito pelo interesse do publico» nem por «exigencias de qualidade e 
de diversidade». 

o Governo de Ant6nio Guterres (XIII Governo Constitucional) 
procurou corrigir alguns dos problemas mais evidentes no contrato de 
1993 procedendo a sua revisao. Na versao revista, assinada no dia 31 de 
Dezembro de 1996 pelo Estado e pela RTP, 0 Servi"o Publico e entendido 
de uma forma menos redutora, mais pr6ximo de uma filosofia de progra
ma"ao. De acordo com este contrato (clausula 4."), a missao de Servi\,o 
Publico de Televisao cometida a RTP determina que esta seja: «uma Tele
visao de referencia)}, «lima Televisao nacionah, «uma Televisao de utilidade 
social)}, «uma Televisao de programacao agregadora», «uma Televisao das 
Liberdades Publicas», «uma Televisao que produza obras de fic"ao de 
reconhecida qualidade», «uma Televisao com exigencia etica». Relativa
mente as obriga,,6es da programa"ao de Servi"o Publico, este contrato 
contempla, na clausula 6.", inumeras orienta,,6es no sentido de dar resposta 
aquilo que se considera ser 0 interesse publico. Ainda que seja cedo para 
avaliar os resultados pnHicos deste documenta, ha urn nivel bastante supe
rior de especifica93.0 sabre 0 que deveria ser feitD, em terrnos de progra
ma"ao, para garantir padr6es de qualidade. 

Tanto 0 contrato de concessao do Servi\,o Publico de 1993 como a 
versao de 1996 afirmam que a fiscaliza"ao e verifica"ao do contrato e da 
competencia do Ministro das Finan<;as e do membro do Governo respon
savel pela area da comunica"ao social (ciausula IS: e 24:, respectiva
mente). 0 estado entende ser eIe pr6prio 0 melhor garante do cumprimento 
dessa «missao» de Servi"o Publico. Compete, portanto, a RTP «ser» urn 
Servi"o Publico de Televisao e compete ao Estado garantir que a RTP «e», 
de facto, urn Servi"o Publico de Televisao. Este mecanismo levanta uma 
serie de problemas que nao iremos discutir neste artigo. Mas, apesar dos 
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riscos inerentes a esta forma de regulamentac;ao 4, ha actores que podem 
ser responsabilizados pelo incumprimento do contrato de Servic;o Publico, 
se tal acontecer. 

A televisao e um neg6cio «especial» 

Esta fragil tentativa de impor urn nivel minimo de qualidade no Servic;o 
Publico nao tern qualquer paralelo relativamente as estac;oes de televisao 
comercial. No entanto, ainda que possa argumentar-se que urn Servic;o 
Publico deva ter preocupac;oes acrescidas, nao pode daqui depreender-se 
que as estac;oes privadas devam estar isentas de responsabilidades. De acordo 
com a lei, nao estao. Ha objectivos que os canais publicos e privados devem 
cumprir e ha programas expressamente proibidos pela lei. 

o artigo 17.0 da Lei 58/90 de 7 de Setembro', por exemplo, diz que 
nao e permitida a transmissao de programas pomograficos ou obscenos; 
nao e permitida a transmissao de programas que incitem a violencia, a 
prlitica de crimes ou, genericamente, violem os direitos, liberdades e garan
tias. Vma vez mais, podemos interrogar-nos sobre a relevancia deste tipo 
de proibic;oes, se nao forem desenvolvidos ou criados mecanismos com 
competencia para recolher informac;ao qualitativa sobre 0 assunto e para 
emitir juizos de valor sobre 0 que sao (ou nao) programas obscenos ou que 
incitem a violencia. Para que a lei possa ser implementada, nao basta 
expor objectivos politicos. Sao necessarios instrumentos legais, recursos 
financeiros e urn conjunto de profissionais empenhados na implementac;ao 
efectiva de uma determinada orienta<;:ao politica. 

Mas, se 0 Servic;o PUblico de televisao esta ainda no nivel minima de 
regulamentac;ao, a televisao comercial esta naquilo que poderiamos 
designar como nivel zero. A televisao privada pode, com toda a legitimi
dade, visar 0 lucro. Nao pode, porem, faze-lo a qualquer prec;o. A teievisao, 
mesmo entendida como actividade comercial, tern caracteristicas pr6prias. 
o acesso a esta actividade nao e livre, sendo vedado por uma serie de con
dicionantes legais e tecnicas. Para aMm do acesso a actividade ser extrema
mente limitado, as actores que nela intervem precisam de grandes recursos 
financeiros para pennanecer no neg6cio. 

Por urn lado, muito POllCOS tern acesso a esta actividade comercial; por 
Dutro, 0 produto televisivo tern tambem caracteristicas pr6prias. De acordo 

4 A no\=3.o de regulamentac;ao tern sido utilizada de forma muito diversa. Para efeitos 
deste trabalho, consideramos regulamentac;3.o como urn conjunto de meios e/ou instrumentos 
que permitam a implementac;ao das polfticas previamente definidas. 

5 Esta lei foi eotretanto revogada, estancio agora em vigor a Lei 0.0 31·AJ98 de 14 de Julho. 
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com Collins et ai., 0 produto televisivo 6 e fundamentalmente diferente 
dos outros produtos nao culturais, porque 0 seu valor deriva, fundamental
mente, de uma qualidade «nao material» ou simbolica (1987:7). Ao con
trario de grande parte dos produtos, 0 produto televisivo nao se esvazia no 
acto de consumo. Pode ser «utilizado» por urn indivfduo ou por milhoes de 
individuos sem que isso altere a sua essencia. Contrariando, igualmente, a 
logica produtiva de grande parte das industrias, na produ\,ao televisiva 
quase todos os custos sao de produ\,ao do primeiro exemplar, isto e, de 
produc;:ao do prototipo. Isto faz com que cada programa seja, de facto, urn 
produto novo e, consequentemente, urn produto de risco. Os custos de 
reprodu\,ao e distribui\,ao sao comparativamente baixos. 'This means that 
there are exceptionally high returns to economies of scale leading to a constant 
push towards audience maximisation'» (Garnahrn, 1990:122). 

A logica da maximiza\,ao das audiencias nao convive particularmente 
bern com os principios normativos que tern tradicionalmente regido as 
esta\,oes de televisao na Europa Ocidental. Apesar das profundas altera
\,oes que os sistemas televisivos nacionais sofreram na ultima decada, 
continua a esperar-se que cumpram determinadas fun\,oes sociais, nomea
damente de educa\,ao, de socializa\,ao, de constru\,ao da identidade nacio
nat etc. Os Estados tern considerado que a televisao nao e, de facto, urn 
negocio qualquer e tern definido regras para a entrada e comportamento 
dos actores. As esta\,oes de televisao tern tambem procurado afirmar 0 

seu espa\,o no contexto social e politico, argumentando que desempenham 
fun\,oes de interesse publico. Em Portugal, nao e apenas a RTP que se diz 
ao servi\,o do publico. A Carta de Principios da TV! aponta no mesmo 
sentido e, numa entrevista concedida a autora deste artigo, 0 Presidente do 
Conselho de Administra\,ao da Sociedade Independente de Comunica\,ao, 
Pinto Balsemao, descreveu a SIC como urn projecto jomalfstico e afirmou 
que esta esta\,ao tinha tambem objectivos nao comerciais, tais como a 
defesa do funcionamento das institui\,oes democraticas e a contribui\,ao 
para uma sociedade mais justa (in Sousa, 1996: 205). 

Se aceitarmos que a televisao - publica ou privada - e uma activi
dade «especial», pode argumentar-se que requer tambem uma aten\,ao 
«especial». Essa aten~ao especial nao pade ser dada, unica e exclusi
vamente, durante a prepara~ao do texto legal. Se a implementacs:ao da lei e, 
de facto, crucial, a questao que nao pade deixar de ser equacionada e a 
seguinte: «como deveria ser assegurada a implementac;ao desse «abstracto)} 
interesse publico?» 

6 R. Collins define broadcasting commodity como the total set of audience needs which 
broadcasting attempts to satisfy and the historically given set of productive resources which the 
broadcasting industry has at its disposal for the fulfilment of that task (1987:6). 
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A procura do «interesse publico» 

o problema do interesse publico nos media tern side objecto de debate 
(v., entre outros, McQuaii 1992, Smith, 1989 e Melody, 1990), mas esta 
longe de ser pacifico ou de facil resolu9aO. McQuail afirma que one of the 
most problematic features of the concept of public interest is that conflicting 
proposals can be advocated according to sorneone's version of what is in the 
public general good (1992:20). Este risco que parece, alias, evidente tern 
feito com que as individuos que apresentam a sua perspectiva sabre 0 

que e 0 interesse publico sejarn acusados de elitistas ou de quererem impor 
o seu gosto e os seus valores a grande maioria da popula9ao, que even
tualmente tern uma n09ao diferente do que e, por exemplo, "born gosto» 
ou «decencia». 

Tern side tam bern frequente argumentar-se que as audiencias sao a 
forma possivel de averiguar 0 que interessa ao publico, constituindo 
isso, portanto, 0 «interesse publico». As audiencias - quando medidas 
com rigor metodol6gico - fornecem-nos alguma informa9ao uti!. Ficarnos, 
essencialmente, a saber qual 0 numero de aparelhos de televisao ligados e 
quais os canais sintonizados. No entanto, a audiometria nao nos diz se as 
pessoas estao ou nao a assistir a programa9ao do canal sintonizado. E, se 
estao, nao sabemos qual 0 seu numera, nao sabemos em que circunstancias 
o fazem e, 0 que e ainda mais re!evante, qual a aprecia9ao qualitativa da 
experiencia televisiva. Podendo ser urn instrumento util, a audiometria 
e urn instrumento limitado para a aferi9ao do que interessa ao publico e 
do que e entendido como sendo do interesse publico. S6 podemos analisar 
qualitativamente urn programa se 0 visionarmos, mas 0 facto de 0 termos 
feito nao implica que a aprecia9ao seja positiva. 

Encontrar mecanismos para implementar a lei de forma a defender 0 
"bern comum», nao e, portanto, tarefa faci!' Apesar de reconhecermos 
as limita90es da aplica9ao de modelos externos a realidades sociais e cultu
rais diversas, podera ser util considerannos 0 modelo de regulamentayao 
britanico pela sua larga experiencia e pelo equilibria que foi conseguidos 
entre as interesses comerciais e sociais. 

o sistema de televisao britanico 7 divide-se, em termos de regulamen
tac;ao, essencialmente em cluas estruturas. Vma para os canais de servic;o 
publico (BBC1 e BBC2) e outra para os canais comerciais (lTv; Channel 4 
e Channel 5 8). Ao contrario do que acontece com as esta90es comercias, os 
mecanismos de controle da BBC sao internos. A BBC tern conseguido 

7 Referimo-nos unicamente aos canais nacionais com distribui~o por via hertziana. 
8 0 ChannelS iniciou as suas transmissoes no dia 30 de Ma~o de 1997. 
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desenvolver - ao longo dos anos - eficientes mecanismos de auto-regula
mentac;:ao atraves do seu board of governors e de um conjunto alargado de 
comissoes de controle da programac;:ao. 0 board of governors e a autoridade 
suprema da BBC e 0 desempenho dos seus 12 elementos e julgado pre
cisamente pela forma como a BBC mantem a sua independencia face 
ao poder executivo e pela forma como foram defendidos os criterios de 
qualidade na programac;:ao. 

Vma vez que as esta<;oes comerciais carrem 0 risco de se sujeitarem a 
logica da maximizac;:ao das audiencias, 0 modelo britanico contempla um 
organismo de controle extemo para assegurar padroes mfnimos de quali
dade e de interesse publico. E a Independent Television Commission (ITC) 
que desempenha esse papel, atribuindo licenc;:as de televisao e regulamen
tando a televisao comercial. A perspectiva em que a ITC se coloca para regu
lam en tar 0 sector comercial e precisamente do ponto de vista do 
telespectador: We look after viewers' interests by setting and maintaining the 
standards for programmes, advertising and technical quality (lTC, J995a). 

A ITC tem um codigo de programac;:ao pelo qual as estac;:oes comerciais 
tem que se reger. Este codigo cobre inumeras areas tais como «decencia e 
born gosto», «televisao em familia», «comportamentos suceptiveis de 
imitac;ao», «imparcialidade e equilibria nos conteudos polfticos», «trata
mento responsavel de determinados temas como crenc;:as religiosas», entre 
muitos outros. A ITC nao so tem responsabilidades em termos de assegurar 
qualidade como em termos de garantir a diversidade de generos televisivos. 

Mas, de que forma e que - na pratica - a ITC define os seus stan
dards? Conforme escreve a propria lTC, our guidelines can't be set in tablets 
of stone (1995a). A postura da Comissao procura reflectir 0 gosto do publico 
e as suas atitudes, que sao naturalmente evolutivas. Para isso, a ITC desen
volve investigac;:ao cientifica sobre as atitudes da populac;:ao e a sua 
perspectiva sobre inumeras questoes. A ITC tem tambem paineis de teles
pectadores em diferentes areas geograficas que debatem e transmitem 
periodicamente as suas opini6es sabre os programas. Para alern dista, a 
ITC e aconselhada por comiss6es de especialistas em vcirias areas tais 
como educa'i(ao, religHio, saude, publicidade, entre outros. Portanto, a ITC 
formula as seus juizos de valor sabre 0 que pade, ou nao, ser colocado 
a disposif:;3.o dos telespectadores com base em inumeros juizos de valor. 

Uma vez que a ITC analisa apenas 0 que e transmitido (esta proibida de 
exercer qualquer forma de pre-censura), poderemos ainda interrogar-nos 
sabre as razoes pelas quais as esta<;oes comerciais nao ignoram a Comissao. 
Nao 0 fazem, porque a ITC tern poderes reais para implementar os seus 
standards. A ITC pode obrigar uma estac;:ao a apresentar urn pedido de 
desculpas pela transmissao de conteudos que contrariem 0 seu codigo; 
pode, em situac;:6es de maior gravidade, fazer urn aviso formal a estac;:ao e 
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tern competencia para aplicar multas. Caso uma esta\Oao comercial persista 
em contrariar 0 codigo da ITC - 0 que nunca aconteceu - a Comissao 
tern poderes para retirar a licen\Oa de transmissao. 

A titulo de conclusao 

Neste artigo, procuramos demonstrar que - relativamente a progra
ma\Oao televisiva em Portugal- existe uma contradi\Oao clara entre 0 dis
curso politico/legal e os conteudos a que os telespectadores tern acesso. 
Aceitando que ha variadas e complexas raz6es para explicar 0 fenomeno, 
este artigo refere-se apenas a uma das causas dessa discrepancia: a falta 
de mecanismos que assegurem a implementa\Oao da lei. 

A necessidade de criar ou desenvolver mecanismos para implementar a 
lei levanta inumeros problemas, entre eles, 0 da eficaz interpreta\Oao da 
propria lei. A existencia de urn sistema de regulamenta\Oao competente 
passa naturalmente pela concep\Oao e desenho dessa estrutura, pelo empe
nho dos seus profissionais e tambem pela capacidade de aferit; de forma 
independente, 0 que sentem e pensam os telespectadores. 

A existencia de urn organismo (ou mais) de regulamenta\Oao com 
poderes efectivos nao diminuiria a importancia de outras entidades empe
nhadas na analise e na crftica da programa\Oao televisiva. A pluralidade de 
actores garantiria uma diversidade de perspectivas para 0 tao necessario 
debate sobre 0 que e 0 interesse publico, em geral e 0 interesse dos teles
pectadores, em particular. 
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