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Entidades reguladoras: trés décadas de reticéncias

Manuela Espirito Santo”

Resumo

Depois do 25 de Abril, houve vdrias tentativas de criar um organismo de regulacio
da comunicagio social respeitado e com uma influéncia real sobre as instituicdes dos
media. No entanto, todos estes organismos, nomeados pelo governo, tinham deficién-
cias a nivel de recursos, meios, mas acima de tudo nao reuniam suficiente influéncia
sobre a sociedade e a esfera publica. Esta visdo historica e critica sobre estas trés déca-
das de regulagido aporta-se as mais significativas medidas governamentais e criticas
feitas aos organismos reguladores, desde a antiga AACS até a recém-criada ERC.
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A Comunicagio Social atravessa um dos mais perigosos campos de minas da sua exis-
téncia. Em Portugal, as empresas de Comunica¢ao que, durante quase meio século de
Censura/Exame Prévio, experimentaram no mecanismo repressivo do poder instituido
uma inestimavel cumplicidade, no nosso tempo, com a democracia institucionalizada
e grande parte delas nacionalizadas — por arrastamento da nacionaliza¢io de alguns
sectores de producdo que eram seus proprietdrios —, sentiram necessidades praticas de
criar novos mecanismos de defesa e ataque. Pouco mais de trés meses depois do 25 de
Abril, o T Governo Provisorio instituiu, pelo Decreto-Lei n.° 281/74, de 26 de Junho,
uma comissao ad-hoc adstrita a Junta de Salvagdo Nacional para controlo da Imprensa,
Radio, Teatro e Cinema, a qual se manteve em fungdes até a publicacdo de novas leis
de Imprensa, Radio, Televisio e Cinema. Nessa altura, como agora, evidenciou-se o
facto de ser o proprio poder politico a criar os mecanismos reguladores para o sec-
tor da Comunicac¢ao Social. Possivelmente a iniciativa pode atribuir-se a presenca de
nomes grandes quer do jornalismo quer de outras personalidades que, durante o regime
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deposto, se destacaram na defesa da Liberdade de Imprensa (nos governos provisérios e
constitucionais, na Assembleia da Republica, destacaram-se as presengas de jornalistas
como Raul Rego, Arons de Carvalho, Alvaro Guerra, Jaime Gama e advogados que, ja
no regime anterior, se tinham distinguido nas lutas pela Liberdade de Imprensa: Mdrio
Soares, Salgado Zenha, Vasco da Gama Fernandes, Francisco S4 Carneiro, etc.).

A concentrag¢io dos media, as preocupacoes em estabelecer regras deontoldgicas
para a Comunicacdo Social e a salvaguarda dos direitos e garantias exigem organis-
mos reguladores fortes e autdbnomos em relagio aos diversos poderes. Nesta ordem
de ideias, a mudanga das entidades reguladoras aparece-nos como um processo natu-
ral, tendo em conta que em sociedade nada é imutdvel e todas as organizagoes estao
sujeitas ao desgaste normal da usura do poder, a forgas destabilizadoras e a pressoes
internas e externas.

Verifico, contudo, que nos processos de mudanca operados nesta matéria, apesar
da convergéncia entre os maiores partidos politicos e da sua constitucionaliza¢do, na
pratica, tanto o Conselho de Imprensa como a Alta Autoridade para a Comunicacdo
Social que lhe sucedeu padeceram de condicionantes varias. E estas centram-se nio s
na falta de meios técnicos, de recursos, mas também em algumas tentativas de fragili-
zacao das proprias entidades, estas conduzidas por importantes sectores empresariais
e medidticos. E foram estas tentativas de fragilizacio que lhes reduziram consideravel-
mente o impacto no desempenho da sua missdo junto da comunidade.

Mas haverd com certeza outras razdes que levaram a faléncia das entidades regula-
doras da Comunicag¢io Social em Portugal e ao alheamento quer dos jornalistas, quer
da populagido em geral. E isto é tanto mais inexplicavel quanto a criacio da AACS
acontece num momento em que se operam “as mais importantes reformas do sistema
medidtico e das comunicag¢des, desde o periodo revoluciondrio de 1974-75”1.

Foi nos governos de Cavaco Silva que ocorreram as reformas mais estruturais e
estruturantes da Comunicacdo Social. A existéncia de um governo maioritario criava a
estabilidade politica necessaria para o crescimento econémico. O mercado publicitirio
atraiu novos investidores e foi nessa altura que surgiram titulos importantes, como o
Piiblico e o Independente. Cavaco Silva propoe-se, entdo, privatizar a Imprensa que
havia sido nacionalizada no periodo pés-revoluciondrio. Ha uma explosio de radios
locais por todo o pais, com a atribui¢do de mais de trezentas frequéncias locais e duas
regionais, e comeca a desenhar-se a atribuicdo dos canais de Televisio aos privados. E,
pois, num contexto de “mercado”, e numa altura também em que a “Comunicagio” faz
parte da agenda politica internacional e de grandes avangos tecnoldgicos que, pela revi-
sdo constitucional de 1989, é criada a Alta Autoridade para a Comunicac¢ao Social: um
“6rgao independente, composto por treze membros sendo um obrigatoriamente juiz”.

Em Portugal, depois de 1976, mesmo com uma democracia muito jovem, a liber-
dade e a independéncia dos meios de Comunicag¢do Social assumem relevo consti-
tucional. Numa altura em que o Estado mantinha forte presenca na Comunicacio

1 SOUSA, H. (2000).
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Social, controlando, praticamente, quase todo o sector, foram criados os Conselhos
de Informagio, regulados pela Lei n.° 78/77, que lhes reconhecia os poderes consti-
tucionalmente conferidos e assegurava o pluralismo ideoldgico. Em 1975, a Lei de
Imprensa cria o Conselho de Imprensa, “encarregado de apreciar a conduta deontol6-
gica da Imprensa e dos jornalistas”?. Este 6rgdo nasce por influéncia do poder politico
— ao contrario do que acontece noutros paises, em que este tipo de conselhos emerge
por influéncia da prépria Imprensa — e permanece estruturalmente ligado ao poder
legislativo — a Assembleia da Reptblica — nunca se libertando na sua composicdo de
elementos afectos aos partidos politicos, facto inédito mas que se mantém na entidade
que lhe sucedeu; mas, nao ha duas sem trés, continua com a nomeagio do conselho
regulador da ERC, alimentando, deste modo, as vozes criticas das entidades regula-
doras.

A Lei n.° 15/90, de 5 de Junho, regulamenta o funcionamento da AACS, em vigor
até a publicacio da lei n.° 43/98.

Em 1997, num governo socialista, minoritario, a nova revisao constitucional prevé
uma nova lei de enquadramento da AACS, preparando o terreno para a desgoverna-
mentalizacdo desse 6rgdo e conferindo-lhe poderes mais efectivos em alguns dominios.
E alterada entdo a sua composi¢io, passando de 13 para 11 elementos. A Lei n.° 43/98
reforga significativamente algumas competéncias do 6rgdo e é “garantida a eficacia de
algumas das suas decisdes”.

Porém, a Alta Autoridade, apesar do didlogo interpartidario e dos acordos estabe-
lecidos para a sua aprovagio, esteve desde o seu nascimento “ferida de morte”. Com
efeito, apesar de se tratar de um 6rgdo constitucionalizado e com poderes alargados
no dominio da regulacdo dos media, desde a sua criacio que a AACS levantou as mais
sérias davidas quanto a sua independéncia face ao poder politico. E essas davidas
fundavam-se, em grande parte, na composi¢io e nomeagao dos seus membros. Alids, a
nomeag¢ao dos seus membros constitui 0 motivo mais violento de critica fora e dentro
da Assembleia da Republica.

Pacheco Pereira, deputado pelo PSD, no debate ocorrido no dia da aprovacdo da lei
15/90, fez, a nosso ver, uma intervengao, que marcou a diferenga em relagdo aos seus
camaradas de bancada®. Dizia, entdo, Pacheco Pereira:

“A existéncia de uma Alta Autoridade para a Comunicagio Social nio se deve originaria-
mente ao PSD, mas sim, resulta de uma proposta do Partido Socialista que teve o acolhimento
no acordo de revisdo constitucional e, posteriormente, na versio revista da Constitui¢do. Se
apenas dependesse do PSD, nio haveria Alta Autoridade para a Comunica¢io Social nem
qualquer outra institui¢do desse tipo. As relagdes entre o poder e a Comunicagio Social e a
sociedade seriam meramente reguladas por uma lei geral da Comunicagio Social que defi-
nisse os poderes e os direitos, os crimes e defesa face a esses crimes, as regras e as violagoes
das regras. A razdo por que o PSD nio desejava a existéncia de uma Alta Autoridade para a

2 CARVALHO, A. A. (1986, 13).
% No jornal Publico de 11.1.2004, Pacheco Pereira escreve: “... Nao ha necessidade de retocar a lei de imprensa. Basta que

funcione a auto-regulacdo, o sentido de ética e deontolégico dos jornalistas”.
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Comunicagio Social deriva do nosso entendimento das relagdes entre o Estado, a sociedade
e a Comunicag¢io Social. Do nosso ponto de vista a Comunicac¢do Social, nos seus 6rgaos,
nos seus agentes, No espago intercomunicativo que gera, é essencialmente e pela sua propria
natureza um produto da sociedade. Dela emana e dela ndo deve sair.

(Recentemente, em Lisboa, Jean-Marie Colombani, director do diirio francés Le
Monde, também dizia: “Nao sou pela regulamentag¢io publica ou pelas ordens pro-
fissionais. Cada 6rgdo deve dotar-se de regras e de instancias como o Provedor, que
permitam ao leitor interpelar o jornal”. Até porque, “quando ha tentagdes autoritdrias
num pais, comega por se regulamentar a imprensa; é sempre um sinal de uma vontade
politica, que ndo é boa do ponto de vista da liberdade”.)

Retomando Pacheco Pereira:

O problema da composi¢do da Alta Autoridade, tal como tem sido debatido, é um falso
problema. Na verdade, ndo ha outra composi¢do possivel para este 6rgido sem lhe dar um
caracter que ele ndo tem. Criado pelo Estado, dentro do Estado e como instrumento do
Estado, o seu principio de representacdo s6 pode ser aquele que emana directamente da
fonte de legitimidade do poder em democracia, ou seja, aquele que se traduz nos 6rgaos
eleitos para o exercicio directo do poder politico.

Se tal 6rgdo se presta a governamentalizagdo é apenas pelo seu caracter intrinseco, origi-
ndrio, pela sua propria existéncia e ndo pela sua composi¢io...”*.

E Pacheco Pereira, nessa intervengao, reafirma a vontade do seu partido em honrar
os compromissos assumidos em sede de revisdo constitucional, mesmo nas matérias
que ndo colhem o ponto de vista do PSD, para rematar: “... que fique bem claro
que é nossa intengdo propor na proxima revisdo constitucional a extin¢do da Alta
Autoridade para a Comunicacdo Social...”’

Na verdade, as inten¢des de Pacheco Pereira e do partido que representava nio se
concretizariam na revisdo imediatamente a seguir. Em 1995, com a vitoria do Partido
Socialista nas elei¢oes legislativas, fechou-se um ciclo de reformas estruturais para
o sector da Comunicagio Social e, na sempre desejdvel “alterndncia democritica”,
poderemos ver num percurso feito através dos Didrios da Assembleia da Republica,
que, a partir de 1996, se trocam os campos dos “protagonistas” dos debates mas rei-
tera-se a necessidade de desgovernamentalizar a Alta Autoridade, dotando-a de mais
meios e de mais independéncia face ao poder politico. E agora é a vez de o Governo
liderado por Anténio Guterres® apresentar as suas reformas.

Num debate na Assembleia da Republica’, o deputado Anténio Reis (PS), com a
vantagem de ter sido membro da Alta Autoridade para a Comunicagio Social, sente-

'V Legislatura, Sessao legislativa n.” 3 de 26 de Abril de 1989, Didrio da Assembleia Da Reptiblica de 27 de Abril de 1989,
p. 3346.

>V Legislatura, Sessao Legislativa n.° 3, de 26 de Abril de 1989, Didrio da Assembleia da Republica de 27 de Abril de 1989,
p- 3346.

% Anténio Guterres Governou desde o ano de 1995 até 2001.

7 VII Legislatura, Sessao Legislativa n.® 3, de 5 de Junho de 1998, Didrio da Assembleia de 6 de Junho de 1998, p. 2708.
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-se particularmente preparado para defender a proposta apresentada pelo Governo
Socialista. Segundo Anténio Reis, a composi¢ao e 0 modo de designa¢do dos membros
para a AACS eram razoes suficientes para “todos atirarem a cara” a falta de indepen-
déncia deste 6rgdo. Por seu turno, o deputado Anténio Filipe (PCP) reconhece que a
solugdo para a criagdo do 6rgdo regulador saido da revisio constitucional de 1989
com o acordo do PSD e do PS é “francamente ma”. Segundo o deputado comunista,
o problema nio é da Alta Autoridade, nem de quem ali tem exercido fun¢des, mas da
sua composi¢io, directamente emanada do Governo e da “maioria parlamentar con-
juntural”, o que “p0Os em causa a nascenga as condicdes de independéncia deste 6rgao
regulador”®.

Sete anos depois e dois dias antes de se comemorarem 30 anos do 25 de Abril, a 6.°
revisdo constitucional aprova a substitui¢io da Alta Autoridade para a Comunicacao
Social por uma entidade administrativa independente, que deverd ter “a estrutura
orginica de um colégio e capacidade de decisdo, agregando competéncias dispersas
em vdrias entidades™’.

O debate na Assembleia da Republica que antecede a aprovagdo desta revisdo da
Constitui¢io acontece num momento de particular tensdo entre a sociedade civil e
a Comunicac¢io Social. Surgem nas paginas dos jornais e nas pantalhas da televisao
alguns dos processos judiciais que abalam a nossa sociedade.

De um lado deseja-se uma imprensa digna e eticamente rigorosa. Do outro, temos
uma industria jornalistica que, as vezes, confunde liberdade de Imprensa com liberdade
de impressdo. Ouvem-se vozes autorizadas dos mais altos representantes governamen-
tais clamarem por uma nova Lei de Imprensa intuindo-se nesse clamor um regresso
a censura prévia; do outro, — sejamos sérios — somos agredidos, diariamente, com
caldnias, injurias, difamagdes, imprecisdes, faltas de ética, boatos, assassinios morais
e de caricter, etc.

Perante tal cendrio, é necessdrio regular as relagoes da sociedade com os media,
assegurando de forma equilibrada os direitos constitucionais dos cidadios com os
da Comunicagido Social. Torna-se necessaria a existéncia de uma entidade reguladora
forte, prestigiada e “acima de qualquer suspeita”.

A extin¢do da Alta Autoridade para a Comunicac¢do Social consta da agenda poli-
tica para o ano de 2004, convergindo nessa inten¢do tanto a maioria como o maior
partido da oposi¢io, tendo, nessa altura, o Partido Socialista manifestado desde logo
a sua disponibilidade!® para em sede de revisio constitucional viabilizar a altera¢io
necessdria para a criagao de uma entidade que sucedesse 3 AACS. No entanto, a suces-
sora da AACS suscita, desde logo, quer no entao responsavel no executivo pela drea da
Comunicagdo Social —, Morais Sarmento, quer nos deputados dos diversos partidos as
maiores dividas em matéria de independéncia face aos poderes.

8 VII Legislatura, Sessao Legislativa n.” 3, Sessao de 5 de Junho de 1989, Didrio da Assembleia da Republica de 6 de Junho
de 1989, p. 2709.
9 Cfr. Morais Sarmento, Didrio Econémico.

10 Cfr. “Morais Sarmento: acordo com PS na regulacao, patroes sossegados”, jornal Publico, de 31 de Dezembro de 2003.
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Em declaragées ao Didrio Econdmico, Morais Sarmento declarou, a propésito da
representatividade parlamentar, tratar-se de “uma forma subdesenvolvida de garantir
a independéncia e legitimidade do organismo, sublinhando tratar-se de uma exigéncia
do PS”1L.

Por outro lado, o debate na Assembleia da Republica que antecedeu a aprova-
¢do da revisao da Constitui¢ao no respeitante a entidade reguladora da Comunicacao
Social, demonstra que se mantém, com outros protagonistas, ou as vezes até com 0s
mesmos mas em campos partidarios opostos, argumentos semelhantes aos ja utilizados
em 1989 e 97. Pressente-se uma descrenga na eficicia da nova entidade reguladora,
alertando os deputados da oposi¢io para a excessiva governamentalizagdo dos seus
futuros gestores. Luis Fazenda, deputado do Bloco de Esquerda, referia: “desagrada-
-nos que a Assembleia da Republica venha a ter o monopdélio da sua composi¢io”*2.

Também neste debate se verifica uma unanimidade no diagnéstico das causas que
justificam a extin¢gdo da AACS. Luis Marques Guedes, deputado do PSD, diz, a esse
proposito:

“a desadequagio da estrutura da Alta Autoridade, a falta de recursos, a rigidez da com-
posicdo do estatuto e o seu ténue quadro de competéncias conduziram de forma publica e
notoéria para a desregulagio do sector, verificando-se, lamentavelmente, um incumprimento
sistemdtico das regras em vigor e permitindo a violagio descarada dos mais elementares
direitos e garantias dos cidadios em geral”'3.

Convergindo nessa opinido, o deputado do PS Alberto Martins, na mesma sessio,
elenca as dificuldades sentidas pela AACS:

“Creio que estamos em situacdo de virar a pagina relativamente a experiéncia da Alta
Autoridade para a Comunicacdo Social. Todos temos consciéncia de que é um modelo esgo-
tado, que ndo foi dotado, nem se dotou, de meios técnicos, de capacidade financeira, nem de
capacidade logistica, para cumprir as fungoes essenciais de salvaguarda do direito a infor-
magio, independéncia perante o poder politico e o poder econémico, pluralismo de opinides
e respeito pelos direitos, liberdades e garantias. Esta Alta Autoridade, enquanto instrumento
de regulac¢do, nio pdde, sobretudo nio pdde, nio teve os meios, ndo conseguiu cumprir essa
fungio” !4,

Mas apesar dos discursos inflamados e préprios dos tribunos, a lei n.° 53/2005 foi
aprovada com os votos favoraveis do PS (entretanto constituido for¢a maioritaria no
Parlamento), do PSD e do CDS. Contra, coerentemente, estiveram PCP, Verdes e Bloco
de Esquerda.

' Cfr. Diario Econémico, 10 de Maio de 2004.

21X Legislatura, Sessao Legislativa n.° 2, Sessao de 22 de Abril de 2004, Didrio da Assembleia da Repuiblica de 23 de Abril,
de 2004, p. 4201.

¥ IX Legislatura, Sessao Legislativa n.” 2, Sessao de 22 de Abril de 2004, Didrio da Assembleia da Reprblica de 23 de Abril
de 2004, p. 4232.

" Idem, p. 4233.
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Logo apds a publicagio da lei, um coro de protestos se ergueu contra esta entidade
reguladora. A nomeac¢do do Conselho Regulador, em Fevereiro ultimo, foi novamente
um momento de grande critica por parte de varios sectores da sociedade: sindicato dos
jornalistas, profissionais da comunicacdo e (desta vez de forma explicita), empresarios
da comunicacdo social; apesar das diferentes motivagoes que os animam, unem-se nas
criticas a ERC. Estas criticas, duvidas e perplexidades aumentam quando se conhece
o nome do futuro Presidente, numa altura em que os quatro membros do Conselho
Regulador ainda nem sequer tinham sido eleitos. Vdrias vozes se indignam clamando
contra aquilo que chamam uma interferéncia abusiva dos dois maiores partidos. Os
jornais, dos tabloides aos jornais de referéncia, dedicam amplo espaco a estas ques-
toes, ao contrdrio do que sucedeu em 1990 e 1998 em que as noticias sobre a AACS
eram reduzidas. Talvez por isso a AACS tenha sido criticada por todos os quadrantes
politicos, pelos jornalistas, mas nio pela opinido publica. Muitos blogs dedicam igual-
mente muito do seu espaco, amplificando as criticas a ERC.

Pessoalmente, considero algumas das criticas que tém vindo a ser feitas 3 ERC
exactamente como mais-valias em relacdo a sua antecessora e como um sinal distin-
tivo. Por exemplo, quando se criticam os altos vencimentos do Conselho Regulador,
isto pode ser entendido como uma forma de acautelar a sua independéncia. O artigo
45.°dalein.® 53/2005, que possibilita averiguagdes presenciais, levantou criticas enor-
mes. Compreendo que o recente caso 24 Horas tenha criado as condi¢des favoraveis
para essas criticas. No entanto, nio estando prevista essa possibilidade, a ERC limitar-
-se-ia a fiscalizar, aceitando como boas todas as informagdes que lhe chegassem.

Nio sei que futuro serd o da ERC. Sei que existem muitos interesses em presenga e,
por isso, espero que nio lhe aconteca o que aconteceu as suas antecessoras — que nao
“morra” pelo alheamento e desinteresse geral.
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