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Resumo

O objetivo central da nossa investigacao € tentar compreender a relacdo existente entre 0s
sistemas de media e os sistemas politicos, procurando descortinar as dimensdes e variaveis
associadas a presenca do Estado no sistema de media Portugués. Partimos do pressuposto
que o papel do Estado junto daquele sistema deve ser aferido em fungéo da sua intervencao

enquanto proprietario, financiador e regulador dos meios de comunicacéo social.

Na analise do papel do Estado enquanto proprietario de media abordamos em profundidade
a tematica do servi¢o publico de radio e televisdo, agrupando as diversas correntes de
pensamento sobre o ambito da misséo de servico publico de acordo com uma tipologia por
nos desenvolvida. No que respeita a realidade portuguesa, verificamos que o papel do
Estado enquanto proprietario de media € significativo, particularmente pelo esforco
financeiro publico que suporta com o operador de servico publico RTP, e com o

financiamento dos servicgos de interesse publico prestados pela LUSA.

Quanto ao papel do Estado como financiador dos meios de comunicacdo social,
observamos que o Estado portugués tem tido um papel ativo no apoio a comunicacdo
social regional e local, embora seja de salientar a tendéncia de reducdo continua do esforco

financeiro publico nos ultimos anos.

No que concerne a intervencdo publica regulatéria no sistema dos media, ou por outras
palavras, a hetero-regulacdo da comunicacéo social, concluimos que a mesma deve atender
prioritariamente ao interesse geral e a defesa de direitos e liberdades fundamentais.
Entendemos que a regulacdo dos media tem que ser abrangente, inclusiva, e dirigir-se a
totalidade do ecossistema mediatico. Reconhecemos que a hetero-regulagdo ndo é um
sistema completo, e concluimos pela necessidade de coexistirem iniciativas de auto e co-

regulacao.



Abstract

The core objective underpinning this research is to try to understand the relationship
between media systems and political systems, and thereby reveal the dimensions and
variables associated to the presence of the State in the Portuguese media system. The
research is based on the assumption that the State’s role within this system must be gauged

in function of its tripartite function as media owner, financer and regulator.

In terms of the role of the State as media owner, we provide a thorough analysis of the
issue of public radio and television, categorising the various prevailing schools of thought
on the appropriate scope of the public service mission, using a specific typology that has
been developed within the context of this thesis. Concerning the situation in Portugal, we
found that the State's role as a media owner is significant, in particular due to the
significant public funding provided to the public broadcaster, RTP, and funding for public-

interest services provided by the state news agency, LUSA.

In relation to the role of the State as a financier of the media, we found that the Portuguese
State plays an active role in supporting regional and local media, although there is a clear
trend towards continuous reduction of public funding in this field over recent years.

Regarding the various frameworks of public regulation of the media system, or in other
words, hetero-regulation of the media, we conclude that this should primarily serve the
public interest and uphold fundamental rights and freedoms. We believe that regulation of
media has to be comprehensive, inclusive, and address the entire media ecosystem. We
recognize that hetero-regulation is not a complete system, and conclude that it necessary to

ensure the co-existence of self-regulatory and co-regulatory initiatives.
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Introducéo



Num contexto de globalizagcdo e de recessdo da economia alguns Estados veem-se na
iminéncia de terem que rever o seu papel na sociedade incluindo, entre outras dimensdes, 0
grau da sua presenca e intervencdo no sector dos media. No caso portugués, as Grandes
Opcdes do Plano para 2012-2015 apontam para um novo registo de posicionamento do

Estado, designadamente no setor da comunicagéo social.

Importa, assim, investigar uma realidade existente: a presenca e influéncia do Estado no
sistema de media. Nao pretendemos prever qual ird ser o papel do Estado no referido
sistema, mas sim captar e compreender as dimensdes e varidveis associadas a presenca do

Estado no setor da comunicagéo social.

No presente trabalho de investigacdo debrucamo-nos sobre a relagcdo existente entre os
sistemas de media e os sistemas politicos. Procuramos compreender as dimensfes e
variaveis associadas a presenca do Estado no sistema de media Portugués. Em nosso
entender, o papel do Estado junto daquele sistema deve ser aferido em funcdo da sua
intervencdo enquanto proprietario, financiador e regulador dos meios de comunicacédo

social.

O presente trabalho esta dividido em seis capitulos. No capitulo um, intitulado «Sistemas
de media», abordamos o conceito de «sistema de media» e identificamos os modelos e
variaveis de andlise propostos por Hallin e Mancini (2010a) para o estudo da relacdo

existente entre os sistemas de media e o0s sistemas politicos.

No capitulo segundo, intitulado «O Estado enquanto proprietario de media», abordamos a
tematica do servico publico de radio e televisdo, agrupando as diversas correntes de
pensamento sobre 0 &mbito da misséo de servico publico de acordo com uma tipologia por
nos desenvolvida, e dedicamos uma particular atencdo ao estudo da realidade Portuguesa,

em concreto 0os modelos do operador RTP e da agéncia de noticias Lusa.

O capitulo terceiro intitula-se «O Estado como financiador do sistema de media», e nele

abordamos as correntes de pensamento sobre 0s sistemas de apoio a comunicacao social, e



as grandes linhas de orientacdo do sistema de incentivos do Estado Portugués a

comunicagéo social.

No capitulo quarto, designado «A regulacdo do sistema de media», abordamos o papel do
Estado enquanto agente regulador daquele sistema. Analisamos os conceitos de regulacao,
hetero-regulacédo, co-regulacdo e auto-regulacdo, bem como os conceitos de accountability
e governance. Dedicamos uma particular atencdo ao modelo portugués de regulacéo,
designadamente as caracteristicas essenciais da Entidade Reguladora para a Comunicacao

Social, e tecemos algumas consideragdes sobre as tendéncias da regulacdo dos media.
O capitulo quinto intitula-se «Consideracdes finais», e nele identificamos possiveis futuras
linhas de investigacdo tendo por base o levantamento tedrico e empirico efetuado nos

capitulos precedentes.

Finalizamos o nosso estudo com o capitulo sexto, designado «Conclusdo», no qual

recenseamos as principais conclusdes alcangadas no nosso trabalho de investigacéo.
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Capitulo 1. Sistemas de media
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1.1 Introdugéo

No presente capitulo, analisamos o conceito de «sistema de media» e identificamos 0s
modelos e varidveis de andlise propostos por Hallin e Mancini (2010a) para o estudo da
relagdo existente entre os sistemas de media e os sistemas politicos. Dedicamos uma
particular atencdo ao Modelo Mediterranico ou Pluralista Polarizado, no qual Hallin e
Mancini situam Portugal, e recenseamos as observacdes criticas da comunidade cientifica a

investigacdo em apreco e subsequente reacdo por parte dos autores.

A importéncia da obra de Hallin e Mancini (2010a) no campo dos estudos comparativos na
area da comunicacdo, e a circunstancia de abordar o caso de Portugal, justifica o espaco

significativo que dedicamos ao pensamento destes autores no presente capitulo.

1.2 Conceito de sistema de media

No nosso trabalho de investigacdo reconhecemos os media como um dos sistemas centrais
da sociedade contemporanea, cabendo ao «Campos do Media a mediacdo simbolica das
relagcbes sociais» (Figueiras, 2005: 29, 32). Os media constituem simultaneamente uma
ameaca para o sistema politico e o principal palco para a sua exposicdo e visibilidade
publicas, existindo uma clara tensdo entre a logica dos media e a logica da politica
(Figueiras, 2008: 118, 126).

Em geral, um sistema de media compreende todos 0os meios de comunicagdo de massas
organizados ou a operar num dado sistema politico e social (Hardy, 2012: 185). Hardy
(2012: 185) identifica quatro grandes classificacBes de sistemas de media. A primeira, e
historicamente mais influente, consiste na classificagdo normativa de «sistemas de media»
em funcdo da governagdo dos sistemas politicos. A segunda abordagem, tendo como pano
de fundo a integracdo das industrias de media e dos mercados, visa compreender como €
que se processa 0 desenvolvimento dos media e a sua relagcdo com a sociedade. A terceira
classificacdo provém de teorias de sistemas de socidlogos como Luhmann, focado na
analise das diferencas funcionais dos sistemas na sociedade. Por fim, a quarta abordagem,

com a qual Hardy se identifica (2012: 186), caracteriza-se pela:
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«rejeicdo da primeira e terceira abordagens, pela percecdo mais histérica e empirica do
“sistema”, e por uma forte énfase nas ligacGes diacronicas e sincronicas entre 0s media e a
politicax.

Hallin e Mancini (2012: 301) pretendem interpretar os sistemas de media de forma
holistica, tendo em consideracdo o seu desenvolvimento historico e as inter-relacdes que se
estabelecem entre as suas varias componentes. Para estes autores (2012b: 211), o conceito
de sistema de media ndo tem que implicar unidade, coeréncia e estabilidade, mas

simplesmente ‘padrdo’ e ‘interconexao’:

«um sistema relevante deverd ainda incluir elementos «ndo-media» que também tenham
relagbes de interdependéncia com os mass media: partidos politicos, por exemplo, ou 0

Estado».

A proposito das ligacGes entre os media de massas e 0s sistemas politicos nacionais, e
apesar de reconhecer que existem diferencas interculturais entre os sistemas politicos e 0s
sistemas mediaticos, Mcquail (2003b: 213) observa que é «Util mencionar conexdes

relacionadas com a estrutura, conduta e desempenho».

Considerando que o conceito de ‘mercado de media’ difere substancialmente do conceito
de’ sistemas de media’, Picard e Russi (2012: 237) salientam que os sistemas de media
abarcam uma grande variedade de fatores que influenciam a atuacdo dos media, tais como
a politica, economia, cultura, sociedade e a prdpria histéria. Para estes autores, a natureza

do mercado ndo é a carateristica determinante dos sistemas de media.

Em sintese, diriamos que o conceito de sistema de media mais consentdneo com a
abordagem da nossa investigacdo consiste na visdo holistica proposta por Hallin e Mancini
(2012: 301), a qual atende as relagdes de interdependéncia entre os ‘mass media’ e outras
instancias, designadamente o Estado. Em sintonia com o pensamento de Santos (2006: 67),
para quem «as mudancas dos media inserem-se num movimento mais vasto, 0 da
sociedade», entendemos que eventualmente ndo existe uma carateristica determinante dos

sistemas de media mas sim uma simbiose de elementos e fatores historicos, culturais,
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politicos, econémicos e sociais que de um modo dinamico vdo emprestando coeréncia a

um dado sistema.

No sub-capitulo seguinte, analisamos os modelos de analise propostos por Hallin e

Mancini para o estudo da relagdo existente entre sistemas de media e sistemas politicos.

1.3 Modelos de analise propostos por Hallin e Mancini

Hallin e Mancini (2010a) estudaram diversos paises dos continentes norte-americano e
europeu, incluindo Portugal, e colocaram o principal enfoque da sua investigagédo na
relacdo existente entre sistemas de media e sistemas politicos, com um particular destaque
a analise do jornalismo e dos media noticiosos e, em menor medida, a politica e a
legislacdo dos media (Hallin e Mancini, 2010a: 15). O objetivo prosseguido pelos autores
consiste em desenvolver um enquadramento que permita comparar os sistemas dos media,
e formular um conjunto de hipéteses sobre o modo como os sistemas de media estdo

ligados estrutural e historicamente ao desenvolvimento do sistema politico (2010a:19).

Hallin e Mancini assumem o legado da obra Four Theories of the Press, de Siebert,
Peterson e Schramm, publicada em 1956, sobre os sistemas de media dos Estados Unidos,
do Canadd e da maioria dos da Europa Ocidental, considerada como uma obra de
referéncia nos estudos comparativos na area da comunicacdo. A tese desta obra € a de que
a imprensa «reflecte o sistema do controlo social por meio do qual séo ajustadas as
relacfes de individuos e instituicbes», indiciando que os media «serdo sempre a ‘variavel

dependente’ em relagdo ao ‘sistema de controlo social’ que eles ‘reflectem’» (2010a: 22).

Embora sigam a agenda de investigacdo de Siebert, Peterson e Schramm quando procuram
demonstrar que os diversos sistemas de media assentam em diferencas estruturais nos
planos politico e econdémico, Hallin e Mancini optam por alargar a investigacdo a outros

aspetos da estrutura social, designadamente o sistema de partidos.

Ao invés do que propdem Siebert, Peterson e Schramm em Four Theories of the Press,

para quem, em JUltima analise, a diferenca entre sistemas de imprensa radica nas
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“filosofias” ou “ideologias” da imprensa, Hallin e Mancini (2010a: 25-26) propdem
modelos de andlise distintos, perspetivando os sistemas de media como sistemas
heterogéneos, complexos e dindmicos. Para estes autores (2010a: 85), os sistemas de media
ndo sdo estaticos, caracterizam-se sim por mudangas histdricas substanciais, e qualquer

andlise que se faca sobre um sistema de media deve assentar (2010a: 29):

«numa clara compreensdo do seu contexto social — em elementos como as divises
existentes dentro da sociedade, o processo politico que permitiu que elas fossem (ou

ndo) resolvidas, e os padrdes prevalecentes das convicc¢des politicas».

Apesar de entenderem que os sistemas de media sdo moldados pelo contexto historico,
estrutural e cultural onde se inserem (2010a: 60; 2010b: 63-64), e ndo esquecendo que 0S
media, para além de constituirem uma institui¢do politica, sdo também negdécios, moldados
por diversos fatores econdémicos, Hallin e Mancini ndo perspetivam a relacdo existente
entre os sistemas de media e os sistemas politicos como uma mera sequéncia causal, mas

sim numa relacdo de co-evolucdo (2010a: 61).

Hallin e Mancini (2010a: 24-25) propdem trés modelos de sistemas de media, que
designam por «tipos ideais», ressalvando que os sistemas de media de cada pais ajustam-
se-lhes apenas aproximadamente, a saber: 0 Modelo Liberal, que prevalece na Inglaterra,
Irlanda e América do Norte; o Modelo Corporativista Democratico, que predomina no
Norte do continente europeu; e o Modelo Pluralista Polarizado, que prepondera nos paises
mediterranicos e no Sul da Europa. O Modelo Liberal caracteriza-se pelo «dominio
relativo dos mecanismos do mercado e dos media comerciais»; 0 Modelo Corporativista
Democratico, pela «coexisténcia historica de media comerciais e media vinculados a
grupos sociais e politicos organizados, e por um papel relativamente activo mas legalmente
limitado do Estado»; e o Modelo Pluralista Polarizado, que inclui Portugal, «pela
integracdo dos media em partidos politicos, por um desenvolvimento histérico mais fraco

dos media comerciais, e por um forte papel do Estado» (2010a: 25).

Para 0 estudo comparativo dos sistemas de media, Hallin e Mancini (2010a: 35) propdem

quatro dimensdes, ou varidveis de analise: (1) a estrutura do mercado de media, com um
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particular destaque para o grau de desenvolvimento de uma imprensa de circulagdo em
massa; (2) o paralelismo politico, ou seja, 0 «grau e a natureza das ligagdes entre os media
e 0s partidos politicos ou, em termos mais latos, até que ponto o sistema de media reflete
as principais divisdes politicas da sociedade»; (3) a profissionalizacdo da atividade
jornalistica; e (4) o papel do Estado, aferido pelo grau e natureza da sua intervencao no

sistema de media.

Relativamente a primeira dimensao de analise, a estrutura do mercado, e no caso particular
do Sul da Europa, o mercado de imprensa caracteriza-se por indices de circulacdo
relativamente baixos e pouca rentabilidade das operacGes ao longo do tempo, 0 que gera
implicacdes no grau do paralelismo politico e do profissionalismo jornalistico, e por
grandes disparidades de género nos leitores, o que «reflete desigualdades historicas nas

taxas de literacia, bem como na funcgdo dos media» (2010a: 36-37).

No que respeita a segunda varidvel de andlise, o conceito de paralelismo politico,
intrinsecamente ligado ao grau de intensidade das ligacGes entre os atores politicos e 0s
media, Hallin e Mancini identificam véarias componentes e tendéncias, designadamente
(2010a: 41-43): as que dizem respeito ao contelldo dos media, por sua vez estreitamente
relacionado com os conceitos de pluralismo externo e pluralismo interno; as ligacdes entre
0s media e os partidos politicos ou outros tipos de organizacgdes, incluindo sindicatos e
igrejas; na «tendéncia que o pessoal dos media tem para ser activo na vida politica»; na
«tendéncia que existe em alguns sistemas para que as trajectorias das carreiras dos
jornalistas e de outro pessoal dos media sejam moldadas de acordo com as suas filiacGes
politicas»; no «partidarismo das audiéncias dos media», com consumos especificos
norteados por orientacdes politicas; e «nas orientaces e praticas do papel do jornalista»,
que podem ser aferidos pela analise do predominio dado ao comentério ou a analise,
encarnando uma dimensdo mais publicista ao procurar influenciar a opinido publica, versus

a recolha de noticias.
Quanto a terceira dimensdo de anélise, a profissionalizacdo da atividade jornalistica, Hallin

e Mancini (2010a: 47-55) realgam a importancia do estudo do grau da autonomia

jornalistica, que varia de forma consideravel ao longo do tempo e muitas vezes, dentro de

16



um sistema, de um meio para outro; a existéncia de normas profissionais distintas, com
variacoes em funcdo da abrangéncia, do grau de consenso e da influéncia que alcancaram;
e a existéncia de uma ética de servico publico, sendo uma das suas manifestacbes mais

expressivas a existéncia de mecanismos de auto-regulacéo jornalistica.

Hallin e Mancini consideram que a profissionalizagcdo do jornalismo pode ser ameacada
quer pela instrumentalizacdo politica, quer pela comercializacdo, de que a publicidade é
um exemplo, e em muitos casos por ambas a0 mesmo tempo, perpetrada por agentes
externos, nomeadamente partidos, politicos, grupos ou movimentos sociais e agentes
econdmicos. Para estes autores, as dimensbes do paralelismo politico e da
profissionalizacdo estdo evidentemente relacionadas, sendo que «um alto grau de
profissionalizacdo do jornalismo significa que este é diferenciado, como instituicdo e
forma de prética, de outras instituicGes e formas de préatica — incluindo a politica» (2010a:
52); o que a luz da teoria de campo de Bourdieu (1997) significa que a profissionalizacao
existe quando o jornalismo se assume como um campo autébnomo em face dos demais

campos sociais.

Hallin e Mancini (2010a: 92-93, 308-309) alegam que a profissionalizacdo é um conceito
central da teoria da diferenciacdo, a qual se revela como um instrumento Gtil para a
compreensdo do desenvolvimento dos sistemas de media. No entanto, identificam
problemas na teoria da diferenciacdo, em particular com a percecdo que a histéria dos
media pode ser entendida como um «movimento unilinear no sentido de uma maior
diferenciagdo» (2010a: 92). Hallin e Mancini (2004: 38) observam que o crescente
fendmeno da comercializacdo — a forca mais poderosa para a homogeneizacdo e
globalizacdo que existe nos sistemas de media -, embora possa acelerar o processo de
diferenciacdo dos media relativamente as instituicdes politicas, tem tendéncia para os
sujeitar a logica do mercado, sendo observaveis «importantes processos de nao-
diferenciacdo» (Hallin e Mancini, 2010a: 308) dos media relativamente as instituicdes

econdmicas.

Tal como Hallin evidenciou (2005: 235), os media possuem uma natureza hibrida e

complexa, determinada simultaneamente por influéncias comerciais e estritamente
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“profissionais” ou “intelectuais”, em tensdo permanente, sendo observavel a tendéncia para

o0 predominio das influéncias comerciais sobre as demais.

A quarta dimenséo de analise proposta por Hallin e Mancini consiste no estudo do papel do
Estado junto dos sistemas de media. Na perspetiva dos autores, 0 «Estado desempenha um
papel significativo na modelacdo dos sistemas dos media» (2010a: 57), embora com
diferencas significativas quanto a extensdo e forma como essa presenca se manifesta. Os
autores (2010a: 57) consideram que a intervencdo mais significativa do Estado no sistema
dos media € o servico publico de TV, a que acresce, em muitos paises, a propriedade de
agéncias noticiosas, jornais ou outras empresas relacionadas com os media. Os subsidios a
imprensa, diretos ou indiretos, também sdo apontados como elementos importantes para o
estudo comparativo, bem como o levantamento do papel do Estado, e das empresas

integradas na drbita do sector empresarial do Estado, como anunciante.

No plano genérico da regulacdo dos media, ou mais propriamente, no dominio da
regulamentacdo da atividade dos meios de comunicacdo social, Hallin e Mancini (2010a:
58) identificam outras formas de intervencdo do Estado, nomeadamente através das leis
reguladoras do acesso e exercicio da atividade televisiva, da imposi¢cdo de limites a
concentracédo da propriedade dos media, da salvaguarda do direito de resposta, da protecédo
da privacidade, da salvaguarda do segredo profissional dos jornalistas, da chamada
clausula de consciéncia que permite aos jornalistas extinguir a relacdo de trabalho com a
empresa no caso de ter sido reconhecida uma alteracdo profunda da linha editorial, das leis
reguladoras da comunicacdo politica em tempo eleitoral, e das leis reguladoras do acesso a

informacdo do Estado.

Na perspetiva de Hallin e Mancini (2010a: 58), pode tracar-se uma distin¢cdo entre
«sistemas de media relativamente liberais, em que a intervenc¢do do Estado € limitada e os
media sdo deixados na sua grande parte as forcas do mercado», como sucede nos Estados
Unidos, e sistemas em que o Estado exerce um papel mais alargado em sede de
propriedade, investimento e regulacdo dos media. A eficacia da regulacdo dos media é
igualmente apontada como um dos elementos de destringa na comparacdo de sistemas, em

que um papel mais fraco do Estado pode derivar de uma opcao politica deliberada, com o
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proposito de favorecer as forgas do mercado, ou da mera incapacidade do Estado em fazer

vingar uma politica para o sector.

Os autores, a proposito do caso especifico de Portugal na década de 90 do século passado,
altura em que o mercado televisivo foi aberto a iniciativa privada, referem a opinido de
Nelson Traquina que designou tal periodo da historia por «desregulacdo selvagem»
(Hallin, 2002: 181; Hallin e Mancini, 2010a: 58,72, 136). No entanto, Hallin (2002: 179)
reconhece que a instrumentalizacdo dos media em Portugal pode ser menos intensa que a
verificada noutros paises da Europa do sul. Nelson Traquina utiliza a expresséo
«desregulamentacdo selvagem» (Traquina, 1997: 55) para caracterizar o0 quadro
regulamentar portugués de entdo, o qual, na sua opinido, caracterizava-se pela inexisténcia
de «regulamentacdo de contetidos de programacédo», e que conduziria ao enfraquecimento
do servico publico em virtude da aboli¢do da taxa que o financiava de forma significativa,
impelindo-o para uma «crescente comercializagdo» (1997:55).

A ‘desregulamentacdo’ da atividade de comunicacdo, pela auséncia de normas especificas
que disciplinem o seu exercicio, bem como a ‘desregulacdo’ do setor, quando as entidades
reguladoras com competéncia no setor da comunicagdo social ndo cumprem ou nao
conseguem executar a sua missao, contribuem para a instrumentalizacdo tanto dos media
publicos como dos privados, fendmeno ao qual tende a estar associado o clientelismo
politico (Hallin e Mancini, 2010a: 72-73). O conceito de clientelismo € entendido como
um padrdo de organizacdo social em que o0 acesso a determinados recursos é controlado por
‘patronos’, em troca de respeito e varias formas de apoio (Hallin e Papathanassopoulos,

2002: 184-185; Hallin e Mancini, 2010a: 73).

A instrumentalizacdo dos media, referida no paragrafo anterior, € menos provavel nos
sistemas em que a ‘autoridade racional-legal’, definida por Max Weber como uma forma
de norma baseada na adesdo a um conjunto de procedimentos formais e universais (Hallin
e Mancini, 2010a: 69), seja forte. Segundo Hallin e Mancini (2010a: 72-73), a adesédo as
normas legais tende a ser mais fraca quando o clientelismo ¢ forte, que por seu turno esta

associado a niveis mais baixos de profissionaliza¢do do jornalismo.
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Neste sentido, e de acordo com Hallin e Mancini (2010a: 71-73), nos sistemas em que a
‘autoridade racional-legal’ seja fraca, e consequentemente, a instrumentalizacdo dos media
mais provavel, a par de um clientelismo politico forte, associado a niveis reduzidos de
profissionalizacdo do jornalismo, € provavel que a comunicacdo politica «tenha uma
tendéncia maior para servir o processo de negociacao entre as elites do que para fornecer
informacdo destinada ao publico em geral» (2010a:73).

Em sintese, e no que respeita a quarta dimensao de analise dos sistemas de media, importa
salientar que na perspetiva de Hallin e Mancini (2010a: 63) a influéncia do Estado na
modulacdo de um determinado sistema de media, exercida através da sua atuacdo como
proprietario, regulador e financiador dos media esta intrinsecamente ligada ao papel mais

alargado que o Estado desempenha nessa mesma sociedade.

1.4 O Modelo Mediterranico ou Pluralista Polarizado

O Modelo Mediterranico ou Pluralista Polarizado, que abrange paises como a Espanha,
Franca, Grécia, Italia e Portugal é genericamente caracterizado (2010a: 81, 86), no que
respeita ao sistema de media, por uma imprensa politicamente orientada, com indices de
circulacdo relativamente diminutos; um elevado paralelismo politico; niveis reduzidos de
profissionalizacdo do jornalismo, sendo comum a instrumentalizacdo dos media pelo
Governo, pelos partidos politicos e pelos empresarios com ligacdes politicas; e pela

intervencdo forte do Estado como proprietério, regulador e financiador dos media.

Relativamente as caracteristicas do sistema politico do Modelo Mediterranico ou Pluralista
Polarizado, Hallin e Mancini (2010a: 82, 87) identificam fatores historicos,
designadamente, a democratizacao e o desenvolvimento tardios das instituicGes liberais e o
elevado grau de diversidade ideoldgica e de conflitualidade politica, assinalado pela
«existéncia de partidos politicos significativamente anti-sistema» (2010a: 73); a
circunstancia de tanto poder ser um sistema de democracia de consenso - multipartidario,
de representagdo proporcional e de partilha de poder - ou de democracia maioritaria -
bipartidario, de votacdo pluralista e de concentracdo do poder no partido vencedor -; e 0
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facto da representacdo politica ser concebida e organizada em torno de grupos sociais
institucionalizados, o que os autores (2010a: 67) designam por pluralismo organizado.

Para Hallin e Mancini (2010a: 142,144), os sistemas Pluralistas Polarizados sdo sistemas
politicos complexos, com varias facdes politicas conflituantes entre si - embora o grau de
intensidade da polarizagdo tenha diminuido nas duas Gltimas décadas do século XX -, e
em que 0 processo de negociacado entre 0s varios agentes da comunicacdo politica passa
também pelos media. Na perspetiva dos autores, uma das caracteristicas-chave dos media

da Europa do Sul consiste na proximidade da relagdo entre os atores politicos e 0s media.

Sdo ainda apontados como elementos caracteristicos do sistema politico do Modelo
Mediterranico ou Pluralista Polarizado, a presenca forte do Estado na sociedade, por vezes
de forma autoritéaria, como foi o caso das ditaduras em Espanha, Italia, Grécia e Portugal, e
dos partidos politicos, a par de uma continua presenca do clientelismo politico associado a

um desenvolvimento mais débil da autoridade racional-legal.

Hallin e Mancini classificam o papel do Estado no Sul da Europa como complexo (2010a:
131), ao combinar habitos autoritarios de intervencdo - o papel de censor, nos regimes de
ditadura - com as préticas democraticas do Estado-providéncia tipicas dos paises
Corporativistas Democraticos. Na sua perspetiva, tal complexidade deve-se também ao
facto de o controlo do Estado exceder a sua capacidade de intervir de forma efetiva,
motivado pela falta de recursos, de consenso politico e por forca do clientelismo politico,
que cerceia a sua capacidade de intervencao:

«as ligagOes particularistas enfraquecem a sua capacidade para agir de uma maneira
centralizada e consistente, contribuindo por isso para o padrao de “desregulagdo selvagem”
da radio e da tv. (...) O Estado revelou tendéncia para desempenhar um papel
intervencionista de muitas maneiras, embora o clientelismo e a polarizacdo politica tenham
amiude prejudicado a sua eficacia como regulador, com excepgdo da Franga.” (Hallin e

Mancini, 2010a: 150-151)

Nos sistemas mediterranicos, o papel central do Estado na sociedade e na economia,

nomeadamente a sua intervencdo significativa no sistema dos media, suscita, em certa
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medida, 0 movimento inverso por parte dos outros atores sociais, ou seja, a tentativa de
influenciar as politicas publicas atraveés dos media, o que explica em parte determinados

investimentos neste sector (2010a: 146).

Cabe ainda referir como caracteristicas do Modelo Mediterranico ou Pluralista Polarizado
a sujeicdo dos media a uma «regulamentacdo substancial, em nome do interesse publico
(2010a: 133); o tratamento da informagdo como um «recurso privado, ndo partilhado
publicamente», 0 que explica o atraso na afirmacdo do jornalismo como institui¢do (2010a:
148); uma menor separacdo da burocracia, entendida como o sistema da administracéo
publica, e da magistratura relativamente aos partidos politicos em contraponto ao que
sucede nos modelos em que a autoridade racional-legal é mais vincada; e uma utilizagédo

seletiva do sistema legal pelos Governos para pressionar os media (2010a: 149).

Em sintese, e segundo Hallin e Mancini (2010a: 305), o Modelo Mediterranico ou
Pluralista Polarizado caracteriza-se por um elevado grau de paralelismo politico, pela
intervencdo forte do Estado e dos partidos politicos em muitos aspetos da sociedade,
designadamente no sistema dos media, pelos niveis reduzidos de profissionalizacdo do
jornalismo, e por um consumo desigual da informacdo puablica, que tem associado uma
divisdo impressiva entre a populacdo ativa em termos politicos, que consome uma grande
quantidade de informacdo politica, designadamente comentarios, e uma populacao

politicamente inativa, desinteressada da informacéo de cariz politico.

1.5 Considerac0es criticas

O estudo comparativo de sistemas de media levado a cabo por Daniel Hallin e Paolo
Mancini tem suscitado diversas reacdes por parte da comunidade cientifica. Tendo em
mente o0 objeto especifico da presente dissertacdo - o estudo sobre o papel do Estado no
sistema dos media em Portugal -, e sabendo que Hallin e Mancini reconduziram a realidade
Portuguesa ao Modelo Pluralista Polarizado, optdmos por dedicar uma especial atencédo as
criticas diretamente relacionadas com essas duas realidades, a saber: a classificacdo do

sistema de media Portugués e a caracterizacdo do Modelo Pluralista Polarizado.
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Nelson Traquina (2010: 9), no prefacio a edi¢do portuguesa da obra “Sistemas de Media:
Estudo Comparativo. Trés Modelos de Comunicagdo e Politica”, de Daniel Hallin e Paolo
Mancini, problematiza se serd correto caracterizar os sistemas mediaticos portugués e
espanhol como sendo igualmente marcados pelo paralelismo politico. Procurando
responder a tal observacdo, Hallin e Mancini (2010b: 58) relembram que a principal
caracteristica que define o Modelo Pluralista Polarizado é a politizacdo do sistema de
media, algo que se aplicava de forma clara a Portugal, para além da presenca continua da
Igreja Catolica no sistema dos media. No entanto, e assumindo o seu desconhecimento
sobre a atual situacdo de Portugal, os autores admitem a pertinéncia de uma investigacao
da realidade portuguesa se se verificar o declinio acentuado do paralelismo politico e a

inerente divergéncia do padrdo seguido por Espanha e restantes paises do Sul da Europa.

Hallin e Mancini (2010b: 58) apontam como explicagdes para o eventual declinio do
paralelismo politico em Portugal, a circunstancia da ditadura de Salazar ter interrompido
de uma forma mais radical o desenvolvimento de uma cultura de partidarismo, e o facto
das diferencas existentes entre os partidos politicos estarem atualmente menos enraizadas
na cultura politica Portuguesa do que se verifica nos outros paises do Sul da Europa. Os
autores (2010b: 59) adiantam ainda uma outra explicacdo que reside na especificidade do
processo de transicdo para a democracia, em que a existéncia de um forte partidarismo nos
media no periodo subsequente a revolucdo (1974) pode ter deixado como legado uma forte
aversdo a instrumentalizacdo dos media e ao ensejo de consolidar a profissionalizacdo do

jornalismo, com a consequente diminuigdo do paralelismo politico.

Por fim, Hallin e Mancini (2010b: 59) alvitram como possiveis explicaces para o eventual
declinio do paralelismo politico a circunstancia de Portugal ter seguido a inspiracdo do
modelo Francés de regulacdo auténoma e independente do setor audiovisual, embora
reconhecam que a explicacdo Ultima possa residir ndo tanto nas diferencas historicas e de
cultura politica, mas sim na estrutura do mercado. Ao considerarem que o partidarismo nos
media surge nos mercados de maior dimensdo e com um indice maior de concorréncia,
como forma de alcancar um nicho de mercado, Hallin e Mancini sugerem que a pequena
dimensdo do mercado de imprensa Portugués, ao ndo permitir tal segmentacao, e ao invés

do que se verifica no mercado Espanhol, poderd explicar a sua evolucéo distinta.
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Relativamente ao Modelo Pluralista Polarizado, importa trazer a colacdo a opinido de
Afonso de Albuquerque (2012: 75-76), que critica o facto do mesmo ser definido de forma
negativa comparativamente aos Modelos Liberal e Corporativista Democratico, como se se
tratasse de um modelo menos desenvolvido. O autor observa que Hallin e Mancini
definiram igualmente de forma negativa a categoria analitica ‘clientelismo’, presente no
Modelo Pluralista Polarizado, em contraponto a categoria ‘autoridade racional-legal’, com

um desenvolvimento forte nos outros dois modelos de sistemas de media.

Hallin e Mancini (2010: 61-65; 2012: 280-282) contestam a critica formulada por
Albuquergue, alegando que nunca foi sua intencdo definir negativamente o Modelo
Pluralista Polarizado, mas sim compreender os sistemas de media do Sul da Europa nos
seus proprios termos, enquanto sistemas com formas muito especificas de interacdo entre
os media e a politica, profundamente enraizados no desenvolvimento historico particular
de cada um dos paises. Em abono da sua tese, Hallin e Mancini identificam caracteristicas
«positivas» - em termos analiticos, e ndo tanto na sua dimensdo normativa - do Modelo
Pluralista Polarizado, a saber: Pluralismo, partidarismo politico, forte papel politico dos

media, e uma relagdo proxima entre os campos politicos e dos media.

Albuquerque (2012: 92-95), a propdésito do conceito de ‘paralelismo politico’ delimitado
por Hallin e Mancini, que associa os media a tendéncias politicas gerais, questiona se o
conceito ‘paralelismo’ mantém a sua pertinéncia quando aplicado a situacdes em que as
clivagens politicas ja ndo sejam tdo 6bvias como o foram no passado. Consequentemente,
o0 autor sugere que o conceito de ‘paralelismo’ deixe de ser considerado como uma varidvel
de analise, e passe a ser entendido como um tipo especifico de relacionamento entre 0s
media e a politica, decorrente da combinagdo de duas variaveis: por um lado, a definicéo
clara das linhas programaticas dos partidos politicos, e por outro, 0 grau da atividade

politica dos media.
Hallin e Mancini (2012: 295) reconhecem o potencial exploratério da ideia avangada por

Albuquerque, em particular a separagdo entre ‘pluralismo externo - a tendéncia para que

varios media veiculem diferentes correntes politicas - e a “atividade politica dos media’, ou
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seja, a tendéncia para os media intervirem no debate politico, tomarem partido por uma

determinada facdo, ou procurarem influenciar a decisdo politica.

Para além das observacOes criticas a classificacdo do sistema de media portugués e a
caracterizacdo do Modelo Pluralista Polarizado anteriormente mencionadas, consideramos
igualmente pertinente recensear algumas das observacdes de Busquet (2010), ao identificar
a existéncia de lacunas na investigacdo em apreco. Busquet (2010), apesar de reconhecer a
importancia e ambicdo da investigacdo levada a cabo por Hallin e Mancini (2010a), tece
algumas consideraces criticas que merecem atencdo. Em primeiro lugar, ndo descurando a
importancia do enquadramento histdrico feito pelos referidos autores para o conhecimento
da estrutura dos sistemas de media, Busquet (2010:171) interroga-se sobre o impacto
futuro da atual crise econdmica e das consequéncias do que designa por «colapso do
sistema econdmico global, esgotamento do modelo neoliberal e uma profunda modificagdo
de paradigma do mundo da comunicagao».

Busquet (2010: 171) observa que a metodologia seguida por Hallin e Mancini ndo permite
contemplar as importantes modificacbes que se verificaram no mundo da comunicacéo,
designadamente, o impacto da imprensa gratuita, a imprensa online e as implicacbes em
geral da «revolucdo digital». Critica ainda os autores por se terem focado especialmente no
papel histérico que a imprensa escrita teve no sistema de media dos paises abrangidos pela
investigacdo, descurando a importancia crescente do sector audiovisual (2010: 171). Por
fim, no que respeita a realidade de Espanha, Busquet (2010: 171-172) salienta que a
caracterizacdo feita por Hallin e Mancini assenta no pressuposto que o sistema de media
espanhol é um sistema muito homogéneo e centralizado, premissa com a qual ndo
concorda pois considera que existem diferencas importantes nos sistemas de media e

politico de algumas regides, designadamente da Catalunha e do Pais Basco.

Em suma, Jordi Busquet (2010: 171-172) considera que na investigacdo de Hallin e
Mancini (2010a) as variaveis de carater tecnoldgico foram subvalorizadas, bem como o
papel do sector audiovisual, e que, no caso especifico de Espanha, a realidade especifica
dos sistemas politico e de media de algumas regides foi ignorada.

25



Em sintonia com a apreciacdo critica de Busquet relativamente a sub-representacdo das
variaveis de carécter tecnoldgico, Pippa Norris (2009: 332) aponta como uma das maiores
lacunas na investigacdo levada a cabo por Hallin e Mancini a inexisténcia de uma

classificacédo respeitante ao papel das tecnologias de informacéo e comunicacao.

Hallin e Mancini (2008, 2010b; 2012) reconhecem a pertinéncia de tais criticas, e admitem
como uma grande lacuna na sua investigacdo o facto de ndo terem abordado o impacto da
internet e dos media digitais nos sistemas de media (Hallin, 2008: 137; Hallin e Mancini,
2012: 289).

Por fim, importa referir uma das conclusdes da investigacdo de Hallin e Mancini (2010a:
308) que mais criticas tém gerado junto da comunidade cientifica, a saber: a afirmacéo de
uma clara tendéncia de convergéncia para o sistema Liberal, provocada pelo processo de
homogeneizagéo entre os sistemas de media nacionais, designadamente, o enfraquecimento
das relacdes existentes entre 0os media e os partidos politicos e grupos sociais organizados,
que caracteriza os sistemas Pluralistas Polarizados e Corporativistas Democraticos, e a
«mudanca para estruturas comerciais e praticas de profissionalismo neutro» tipicas do

sistema Liberal.

Embora Hallin e Mancini (2010a: 259, 308) admitam na sua investigacdo inicial que
continuam a existir diferencas importantes entre os sistemas de media, recomendando
assim alguma prudéncia no prognostico do dominio total do Modelo Liberal relativamente
aos demais modelos, Daniel Hallin (2008: 139-140), numa entrevista concedida em 2008,
veio reiterar a tendéncia de convergéncia para o sistema Liberal justificando a sua posicao
com a constatacdo do declinio do paralelismo politico na Europa e da imprensa dos
partidos politicos, e sobretudo com o fendmeno da comercializacdo dos media na maior

parte dos paises.

Posteriormente, Hallin e Mancini (2012: 284-287) reafirmam a tendéncia de convergéncia
dos sistemas de media Europeus para o Modelo Liberal - centrado nos media comerciais,
em que as forgas do mercado sdo dominantes, bem como em formas mais individualizadas

de comunicagdo politica assentes na cultura do marketing -, chegando a especular que
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essas tendéncias provavelmente séo extensiveis ao resto do mundo. No entanto, os autores
reconhecem que existem forgas importantes que limitam a referida tendéncia de
homogeneizacdo ou convergéncia, designadamente as diferencas estruturais entre sistemas
politicos, que levam a persisténcia de diferencas entre os sistemas de media. Hallin e
Mancini (2012: 284, 286) constatam que a generalidade dos autores — ao entenderem que a
globalizacdo conduz tipicamente a processos de hibridizacdo, e ndo tanto de
homogeneizacdo das caracteristicas individuais dos sistemas de media - rejeita a ideia que

os sistemas de media estdo a convergir para 0 Modelo Liberal.

Em sintese, dos contributos vindos da comunidade cientifica e subsequentes reacdes por
parte dos autores, cabe salientar a (i) abertura demonstrada por Hallin e Mancini (2010b)
para uma investigacdo da realidade portuguesa se se verificar o declinio acentuado do
paralelismo politico no sistema de media; o (ii) questionar (Albuquerque, 2012) da
pertinéncia do conceito ‘paralelismo’ quando aplicado a situagdes em que as clivagens
politicas ja ndo sdo Obvias, como pensamos que podera ser o caso de Portugal; o (iii)
reconhecimento (Hallin, 2008; Hallin e Mancini, 2012) da existéncia de uma lacuna na
investigacgao sobre o estudo comparativo de sistemas de media ao ndo abordar o impacto da
internet e dos media digitais; e (iv) a rejeicdo da ideia de inevitabilidade da
homogeneizac¢do ou convergéncia dos sistemas de media para 0 Modelo Liberal (Hallin e
Mancini, 2012), que significaria a eliminacdo das diferencas existentes entre 0s varios

sistemas de media e sistemas politicos.
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1.6 Balango

No inicio do presente capitulo debrucamo-nos sobre as diferentes interpretacdes do
conceito de sistema de media, com um particular destaque para a visdo holistica proposta
por Hallin e Mancini (2012: 301), a qual atende as relacBes de interdependéncia existentes
entre os ‘mass media’ e outras instancias, designadamente o Estado. Concluimos que os
sistemas de media podem ser interpretados como uma simbiose de elementos e fatores
historicos, culturais, politicos, econémicos e sociais que de um modo dindmico vao

emprestando coeréncia a um dado sistema.

No decurso do capitulo abordamos os modelos de analise propostos por Hallin e Mancini
(2010a) para o estudo da relacdo existente entre os sistemas de media e 0s sistemas
politicos, a qual ndo é entendida como uma mera sequéncia causal mas sim como uma
relacdo de co-evolucdo (2010a: 61). Constatamos que Hallin e Mancini (2010a: 24-25)
propGem trés modelos de sistemas de media, que designam por «tipos ideais», estando
Portugal incorporado no Modelo Pluralista Polarizado, e assinalam quatro dimensdes de
andlise, a saber: a estrutura do mercado de media; o grau de paralelismo politico; a
profissionalizacdo da atividade jornalistica; e o papel do Estado junto do sistema de media
(2010a: 35).

Os autores (2010a: 25, 142, 144, 305) caracterizam o Modelo Pluralista Polarizado, onde
incluem Portugal, por um desenvolvimento histérico tardio dos media comerciais; pela
proximidade da relacdo entre os atores politicos e os media, considerando que existe um
elevado grau de paralelismo politico; pelos niveis reduzidos de profissionalizacdo do
jornalismo; por um consumo desigual da informacdo politica pela populacdo; e pela
presenca forte do Estado na sociedade.

Para Hallin e Mancini (2010a: 57) o «Estado desempenha um papel significativo na
modelacdo dos sistemas dos media», sendo a sua intervencdo mais expressiva 0 Servico
publico de radio e televisdo, a que acresce em muitos paises, incluindo Portugal, a

propriedade de agéncias noticiosas. Na caraterizacdo da relagcdo existente entre os sistemas
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politico e de media assume ainda uma particular relevancia o levantamento do papel do
Estado como financiador - através de subsidios a imprensa e da sua intervengdo como
anunciante -, bem como a analise da intervencdo publica regulatéria na comunicacao

social.

Hallin e Mancini (2010a: 131) classificam o papel do Estado no Sul da Europa como
complexo, ao combinar habitos autoritarios de intervencdo — a censura, nos regimes de
ditadura -, com o papel de Estado-providéncia, predominante no Norte da Europa.
Relativamente ao caso portugués, e perante a duvida suscitada por Traquina (2010: 9) se
sera correto caracterizar os sistemas mediaticos portugués e espanhol como sendo
igualmente marcados pelo paralelismo politico, Hallin e Mancini (2010b) manifestam a
sua abertura para uma investigacdo da realidade portuguesa se se verificar o declinio

acentuado do paralelismo politico no sistema de media.

No capitulo que se segue, e tendo presente as varidveis de analise propostas por Hallin e
Mancini relativamente ao papel do Estado no sistema de media, vamos analisar a
intervencdo do Estado enquanto proprietario de media, dedicando uma particular atencéo
as diversas teorias e correntes de pensamento sobre o servigo publico de televisdo e radio,
bem como sobre 0os modelos de governacdo dos operadores publicos. No que respeita a
realidade Portuguesa, analisaremos os casos da Radio e Televisdo de Portugal, S.A. e da

Lusa — Agéncia de Noticias de Portugal, S.A.
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Capitulo 2. O Estado enquanto proprietario de media
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2.1 Introducao

No capitulo anterior referimos que na perspetiva de Hallin e Mancini (2010a: 57) o
«Estado desempenha um papel significativo na modelacdo dos sistemas dos media»,
designadamente por via da titularidade do servico pablico de radio e televisdo e em certos
casos, como se verifica em Portugal, da sua participacdo em agéncias noticiosas.

No presente capitulo abordamos a tematica do servico publico de radio e televisao,
designadamente a andlise de diversas correntes de pensamento sobre o conceito e ambito
da missdo de servigo publico, bem como os modelos de governagdo e 0os mecanismos de
avaliacdo do servico publico de radio e televisdo. Dedicamos um subcapitulo ao estudo da
realidade Portuguesa, em concreto os casos do operador RTP e da agéncia de noticias Lusa

onde tratamos, entre outros assuntos, a questéo do financiamento publico.

2.2 O Servico Publico de Radio e Televiséo

No subcapitulo seguinte (2.2.1 Correntes de pensamento) analisamos as diversas correntes
de pensamento sobre o0 conceito e &mbito da missdo de servico publico de radio e televiséo.
Num primeiro momento, expomos a seriacdo de abordagens conceptuais proposta por Moe
(2010), e a sistematizacdo de trés correntes de pensamento sobre o futuro do servigo
publico de televisdo levada a cabo por Moe e Syvertsen (2009). De seguida, propomo-nos
agrupar diversas correntes de pensamento sobre o ambito da missao de servigo publico de

acordo com uma tipologia por nés desenvolvida.

2.2.1 Correntes de pensamento

Moe (2010: 5, 8, 14-15), consciente que 0 servico publico enquanto conceito esta em
constante evolucdo e sujeito a permanentes criticas, identifica trés abordagens distintas na

tentativa de definir ‘servigo publico de radiodifusdo’ para além da atividade tradicional de

televisdo e de radio.
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A primeira abordagem visa estender o conceito de radiodifuséo a todos 0s novos servigos,
0 que, na opinido do autor, parecer ser excessivo. A segunda abordagem, em vez de
procurar incorporar os novos servigos no conceito de ‘radiodifusdo’, considera que as
novas atividades do servico publico estdo apensas as atividades tradicionais de
radiodifusdo. Apesar de ser mais consistente que a primeira abordagem, tem a
desvantagem de caracterizar as novas atividades como meramente secundarias e

suplementares.

Por fim, a terceira abordagem que deixa de considerar a ‘radiodifusdo’ como o elemento
principal enformador do conceito de servico publico, de que é exemplo a BBC. De acordo
com esta abordagem, as novas plataformas de media estdo em pé de igualdade com os
tradicionais servigos de ‘radiodifusdo’. No entanto, Moe (2010: 14) adverte que ndo se
trata de classificar esta terceira abordagem como a melhor face as demais, dado que as suas
caracteristicas ndo sdo automaticamente aplicaveis a outros contextos linguisticos, culturais

e politicos.

Moe (2010: 15) conclui que, apesar do termo ‘radiodifusdo’ ser inadequado do ponto de
vista regulatério, ainda ndo tem um sucessor universal 6bvio. Para este autor (2010: 3, 12),
a simples alteragdo do termo ‘radiodifusdo’ por expressfes mais genéricas como
‘comunicagdo’, ‘media’ ou ‘conteudo’ contribui pouco para a legitimagdo do ‘servigo

publico’ como instrumento de uma politica cultural.

Por seu lado, Hallvard Moe e Trine Syvertsen (2009: 407-408) identificam trés correntes
de pensamento sobre o futuro do servico publico de televisdo. A perspetiva de quem
considera que o servico publico de televisdo estd rapidamente a tornar-se num
anacronismo, em face da diversidade de contetdos existente, e das possibilidades de
comunicacdo e de debate entre os cidaddos que a internet veio trazer. Numa posicao
diametralmente oposta, ha quem defenda que o servico publico é agora mais essencial do
que nunca dada a crescente fragmentagdo do espaco publico, e o receio da ‘balcanizagdo’
do debate publico. O servico publico de televisdo, nesta corrente, seria 0 garante da
preservacdo do principio e da pratica de um espaco publico comum. E existe uma ultima

perspetiva, proxima da anterior, mas que procura alcangar um compromisso, uma ‘terceira
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via’, que assenta na necessidade de se reformular o conceito tradicional de servigo publico,
tornando-o menos restritivo e limitado. Graham Murdock (2005: 227), um dos pensadores
que se insere nesta corrente, propde a criacdo de uma oferta digital, uma «dieta digital»
[digital commons], um espaco de partilha de acesso gratuito e universal, aberto a
reciprocidade e a colaboracdo, no qual o servico publico seria 0 né central de uma nova

rede de instituicdes publicas e de organizagdes emanadas da sociedade civil.

No entanto, e para que esta ‘terceira via’ possa ser desenvolvida, Moe e Syvertsen (2009:
407) alertam para a necessidade do aprofundamento de determinadas questdes,
designadamente o papel central do servico publico na nova rede de instituicdes, os
problemas associados com o financiamento e modelo de governo do sistema, e a questao

do caracter distintivo do servico publico na era digital.
Propomo-nos agora agrupar diversas correntes de opinido sobre o papel e ambito da misséo

de servico publico de acordo com uma tipologia por nds desenvolvida, e sinteticamente

representada na tabela que ora se junta:
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Tabela 1 Correntes de pensamento sobre o servi¢o publico

Tipologias

Autores

Conceitos chave

Reducionista

Da

Desinstitucionalizacao

Evolucionista

Inclusiva e Plural

Da cidadania

Participativa e
experimentalista

Da responsabilidade
social e prestacéo de
contas

Van Cuilenburg e Slaa (1993)

Collins (2010)
Torres (2011)

Bardoel e D’Haenens
(2008b), Carvalho (2009),
Jakubowicz (2008, 2010),
Nissen (2006)

Debrett (2009)

Goodman e Chen (2010)

Blumler (1992, 1993)
Born (2006)

Céadima (2010)

losifidis (2007)
Trappel (2010)

Raboy (1995)

Bardoel e D’Haenens
(2008a,) Bardoel e Lowe
(2008), Cadima (2010, 2011),
Fidalgo (2003), losifidis
(2007), Lowe (2010), Nissen
(2006), Pinto (2003), Raboy
(1995), Torres (2011)

Enli (2008)
Jakubowicz (2008, 2010)

Serrano (2010)

losifidis (2007), McQuail
(2003a, 2003c), Coppens e
Saeys (2006)

Jakubowicz (2003, 2010)

Servigo publico circunscrito a teméatica
informativa. Sem entretenimento.

Pluralidade de operadores de servico publico.

Servigo publico de contetdos.

Migracéo do conceito tradicional de servico
publico de radiodifuséo para o conceito
tecnologicamente neutro de servigo publico de
media.

Reinvencédo dos operadores de servigo publico
como empresas de media multiplataforma.

Servico publico em rede.

Etica de abrangéncia e de incluso.

Servico pablico enquanto elemento
estruturante do ecossistema mediatico.

Consolidacéao do projeto europeu, fundado na
coesdo social e na diversidade cultural.
Elemento central do sistema democratico.
Melhor posicionado para satisfazer as
necessidades da cidadania ativa.

O novo espaco publico de comunicacéo.

O cidadao/publico como elemento(s)
central(ais) da missdo do servico publico.

Participacédo das audiéncia.

Programacéo participativa e participacdo do
publico nas decisdes editoriais.

Modelos de colaboracéo alargada do servico
publico com outros operadores e com 0
publico.

Responsabilidade social e sistemas de
prestacdo de contas.

Critérios de avaliagdo e modelos de
governagéo
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A arrumacdo sistémica de diferentes correntes de pensamento ndo impede, como se
comprova pela leitura da tabela supra mencionada, que alguns autores preencham

cumulativamente as caracteristicas essenciais de mais do que uma tipologia.

2.2.1.1 Reducionista

A corrente de pensamento ‘reducionista’, a que reconduzimos o pensamento de Cuilenburg
e Slaa (1993: 169), considera que a atual situacdo de abundancia de media justifica uma
definicdo mais restrita do ambito da missdo de ‘servigo publico’. Na perspetiva dos
autores, o servico publico devera focalizar a sua atuacdo na promocao da democracia por
via da prestacdo de informacdo e da criacdo de espacos de debate, deixando a area do

entretenimento para as forcas de mercado, entenda-se 0s operadores comerciais.

2.2.1.2 Da desinstitucionalizacao

Tendo igualmente em consideragdo o contexto envolvente, designadamente a evolugdo
tecnoldgica que trespassa o sistema de media, a corrente da ‘desinstitucionalizacdo’ do
servico publico defende o alargamento do universo de prestadores de contetdos de
servico publico (Collins, 2010: 65; Torres, 2011: 104). Para esta corrente, a internet
enquanto plataforma de comunicacao representa uma oportunidade para a disseminacao de
‘novos tipos de conteudos de servigo publico’ (Collins, 2010: 60), num ambiente em que o
publico pode também desempenhar o papel de produtor de conteldos («prosumers»)
(2010: 65). Torres (2011: 87, 104) considera que 0 «servi¢o publico tem de ser pensado
mais como contetdos do que como “canais”», podendo «coexistir contetdos de interesse
publico produzidos por privados ou por uma empresa concessionaria do servigo». Em

sintese, 0 autor (2011: 104) entende que:

«a realidade atual da televisdo no mundo e em Portugal, a realidade tecnoldgica, social,
cultural e de audiéncia indicam que o conceito de servico publico deve evoluir para o de

servico publico de contetdos.»
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2.2.1.3 Evolucionista

Para a corrente ‘evolucionista’, representada pelos autores Bardoel e D’Haenens (2008b),
Carvalho (2009), Debrett (2009), Goodman e Chen (2010), Jakubowicz (2008, 2010) e
Nissen (2006), a concecdo tradicional de servico publico de radiodifusdo sonora e
televisiva, assente no ultrapassado paradigma analégico, deve dar lugar a uma perspetiva
tecnologicamente neutra que aproveite as potencialidades das novas tecnologias de
comunicacdo no ambiente digital, designadamente a internet e a interatividade que Ihes sdo

inerentes.

As novas tecnologias de media devem ser encaradas como meios suplementares aos
servigos existentes, e ndo tanto como substitutivos, permitindo aos operadores de servico
publico aproximarem-se mais das suas audiéncias, adotando estratégias multimédia e
desenvolvendo novos géneros e formatos de programas (Bardoel e D’Haenens, 2008b:
353). O servico publico de televisdo, de modo a poder assegurar o seu papel nuclear, ndo
deve permanecer acantonado na sua oferta tradicional de servicos lineares, mas sim
propiciar o acesso a servicos com um forte caracter interativo e multimédia (Carvalho,
2009: 426). Para este autor (2009: 426), a RTP, na qualidade de concessionaria de servico
publico, devera entender o conceito de universalidade como um imperativo para a sua

presenca nas diferentes plataformas.

Por seu lado, Debrett (2009: 822-23) defende a necessidade da reinvencdo dos operadores
de servigo publico como empresas de media em ambiente multi-plataforma, e identifica

cinco principios que devem nortear a missdo de servigo publico, a saber (2009: 809):

«servigo universal; independéncia perante o governo e demais interesses instalados de
modo a permitir a prestacdo de informagdo imparcial; servir os interesses das minorias,
incluindo as criangas, para além das audiéncias de massas; reflexo da identidade e cultura
nacionais; e a disponibilizacdo de programacdo com qualidade gizada pela inovacéo e ndo

pela dimenséo das audiéncias»

36



Goodman e Chen (2010: 112), em face das alteracGes tecnoldgicas, de mercado e sociais
igualmente identificadas por Bardoel e D’Haenens (2008b: 351-52), Carvalho (2009: 115-
117), Debrett (2009: 816), Jakubowicz (2008: 38) (2010: 16-18) e Nissen (2006: 7-14),
defendem a necessidade de uma mudanca estrutural significativa do modelo americano de
servico publico para o sistema de servico publico de media. Os autores (Goodman e Chen,
2010: 15, 127-128) propdem um quadro concetual para a reforma do servigo publico que
designam por ‘servigo publico de media em rede’, que assenta no modelo de
funcionamento da internet, e que € composto por quatro elementos estruturais: ‘conexao’
entre 0 publico e as diversas plataformas de servigo publico de media; ‘curadoria’ na
selecdo de conteldos e aplicagdes com interessante publico e sua disponibilizagdo
alargada; ‘criacdo’ de contelidos e aplicacdes que o mercado ndo disponibiliza; e a

‘infraestrutura’ para a distribuicao dos conteudos e aplicagdes do servigo publico de media.

Identificamos similitudes entre a ideia do servico publico de media em ‘rede’ proposta por
Goodman e Chen (2010: 15), e o pensamento de Jakubowicz (2010: 12, 17-18). Segundo
este autor, e partindo da nogdo de ‘oferta digital’ proposta por Murdock (2005: 227), o
servigo publico de televisdo podera ser o ‘nd’ central e coorganizador de uma vasta rede
de instituicBes publicas e de grupos da sociedade civil, incluindo individuos capazes de
contribuir para a disponibilizacdo de contetdos com valor social. Jakubowicz (2010: 18)
ndo afasta a possibilidade dessa oferta digital ser prestada por uma multiplicidade de
operadores de servigo publico e até por operadores comerciais, desde que tal op¢do de
politica publica ndo enfraqueca ou elimine os operadores de servigo publico, ou diminua o
seu financiamento. Neste particular, Jakubowicz afasta-se dos defensores da
‘desinstitucionaliza¢ao’ do servigo publico (Collins, 2010; Torres, 2011) para quem néo é
fator decisivo a manutencdo de um operador de servigo publico devidamente financiado

por dinheiros publicos.

Jakubowicz (2010: 9) identifica dois grandes periodos na histéria da evolucéo do servigo
publico na Europa: um primeiro periodo, desde a fundacdo dos servigos publicos até ao
inicio da televisdo comercial nos anos oitenta do século passado, [«PSB (Public Service
Broadcasting) 1.0»], e o periodo subsequente, caracterizado por profundas modificacdes

decorrentes da ‘concorréncia’ dos operadores comerciais [«PSB 2.0»]. O autor considera
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que chegou 0 momento de uma nova fase na evolugdo do servi¢o publico, 0 servigo
publico do século XXI [«PSB 3.0»]. Entende que o paternalismo subjacente a ideia do
servigo publico como a voz da autoridade, ou, por vezes, das autoridades publicas, ou das

elites sociais, deixou de ser aceitavel.

O autor (Jakubowicz, 2010: 11-12) salienta que a hipoOtese de substituicdo do actual
conceito de servico publico centrado em instituicdes, ou seja, corporizado em operadores
de servico publico, pela ideia de financiar diretamente a produgao de conteudos com ‘valor
social’, equacionada pelo regulador britanico OFCOM em 2005 — a proposta de criar um
editor de conteudos de servico publico (public service publisher) com a missdo de
financiar a producdo de conteddos em ambiente multi-plataforma, para além do servico
linear -, e desenvolvida em 2008 - alargar o leque de beneficiarios do financiamento
publico -, a que estdo associadas as nogdes de ‘servigo publico repartido’ (distributed
public service) ou de ‘desinstitucionalizacdo do servigo publico’ (deinstitutionalisation),

ndo tem vingado na Europa.

Karol Jakubowicz (2010: 16) defende que as politicas publicas e a regulacdo devem
redefinir algumas das principais caracteristicas do servi¢co publico, modificando o que
designa por ‘padrao de avaliagdo’. Na sua perspetiva, a universalidade dos conteudos deve
ser estendida a uma multiplicidade de servicos, incluindo canais tematicos e servi¢cos em
linha; o acesso universal deve manter-se como um valor de referéncia mas ndo deve ser
confundido com o direito de utilizacdo universal, dado que este Gltimo ndo é exequivel no
dominio dos canais tematicos e dos servicos em linha; e a diversidade interna deve ser
salvaguardada mas, em muitas situacdes, os operadores de servico publico asseguram a

diversidade externa através de diferentes servi¢os ou mediante diversas instituicdes.

O pensamento de Jakubowicz (2010: 17) assenta na premissa que a oferta de servigos dos
operadores de servico publico ndo é, nem podera ser num futuro préximo, disponibilizada
em igual quantidade e qualidade pelos ‘operadores comerciais de media’ ou pelos
fornecedores de conteddos em linha. No entanto, o autor ndo apresenta indicadores
quantitativos ou qualitativos que possam escorar tal premissa. Jakubowicz (2008: 30, 35,

36, 38) defende que o servigo publico tem como principal missdo preservar a coesao da
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sociedade, estendendo necessariamente o seu d&mbito de atuacdo a internet, para além de
funcionar como um elemento da regulacgéo estrutural do mercado, elevando a qualidade da
programacéo e os padrdes de referéncia no ambiente de media digital. Na sua perspetiva, e
tal como sustentam Bardoel e D’Haenens, (2008b: 353), Carvalho (2009: 427), Goodman
e Chen (2010: 122), e Nissen (2006: 6), o conceito de servico publico de radiodifusdo

idealmente devera evoluir para a nogédo de servico pablico de media.

Em sintese, a corrente ‘evolucionista’ defende a migracdo do conceito tradicional de
servico publico de radiodifusdo para o conceito tecnologicamente neutro de servigo
publico de media (Bardoel e D’Haenens, 2008b: 353; Carvalho, 2009: 427, Goodman e
Chen: 2010: 122, 115, 127-128; Jakubowicz, 2008: 30, 38; Jakubowicz, 2010: 18; Nissen,
2006: 6), em que os operadores de servigo publico se reinventam como empresas de media
em ambiente multiplataforma (Debrett, 2009: 823).

2.2.1.4 Inclusiva e Plural

Na corrente que apelidamos ‘inclusiva e plural’, agrupamos autores (Blumler, Born,
Céadima, losifidis, Raboy e Trappel) que percecionam o servi¢o publico enquanto garante e
promotor da diversidade cultural, do pluralismo politico e da qualidade do discurso
publico.

Na perspetiva de Blumler (1992: 7-14), o modelo europeu de servico publico europeu
encerra seis caracteristicas essenciais, a saber: (i) uma ética de abrangéncia e de incluséo,
que se traduz na disponibilizacdo de programas nas areas da educacdo, informacdo e
entretenimento para toda a populacdo; (ii) a previsdo de mandatos amplos e genéricos,
permitindo uma interpretacdo muito flexivel do catdlogo de obrigacbes que impendem
sobre os operadores de servigo publico; (iii) a aposta na diversidade de programacéo e na
salvaguarda do pluralismo democratico; (iv) uma vocacao cultural, contribuindo para a
preservacdo e dinamizacdo do capital cultural da sociedade; (v) um papel ativo na
promoc¢do do processo democratico, assumindo um certo grau de responsabilidade pelo

vigor do sistema politico e pela qualidade do discurso publico; e (vi) uma natureza nédo
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comercial, procurando que a programacdo de servi¢co publico ndo seja distorcida pela
l6gica do mercado.

Para Blumler (1993: 405-407), a missao de servico publico de televisdo compreende quatro
tarefas fundamentais. A primeira tarefa reside na comunicacdo em prol da cidadania,
crendo o autor que apenas o0 servigo publico pode desempenhar tal tarefa atraves de
avultados investimentos em programas de informagdo, «procurando a substancia e ndo
apenas o espetaculo dos conflitos politicos» (1993: 406). A segunda prende-se com a
programacéo infantil, atuando como uma espécie de curador para o desenvolvimento até a
idade adulta (1993: 406). A terceira tarefa consiste no mecenato ou patrocinio cultural,
tornando acessiveis ao grande publico bens culturais classicos ou contemporaneos. Por
fim, a quarta tarefa do servico publico de televisdo traduz-se na expressao da identidade
cultural nacional ou regional, em que a programacdo de servico publico para além de
entreter deve igualmente estimular a reflexdo sobre os dilemas morais, conflitos e
problemas sociais que usualmente emergem a escala nacional e regional (1993:406-407). O
autor refere ainda a incumbéncia do servigo publico valorar e prosseguir valores como a

qualidade, diversidade, inovagdo e o carater distintivo da programagéo (1993:407).

Pelo exposto, constatamos que Blumler demarca-se da orientagdo seguida por Van
Cuilenburg e Slaa (1993: 169), para quem a missao do servico publico de televisdo deveria
cingir-se a informacdo e promocao do debate politico, deixando o entretenimento para o
mercado. Na perspetiva de Blumer (1993: 408-409), um servico publico de televiséo
dedicado exclusivamente a informacdo atrairia apenas minorias de telespetadores néo
dando assim resposta as necessidades comunicacionais da sociedade como um todo, as

quais, para além da informacdo, também incluem a cultura.

Blumler (1993: 403) questiona se o crescente recurso dos operadores de servigo publico
europeus as receitas comerciais como fonte de financiamento das suas atividades
comprometem a autenticidade da sua missdo. O autor (1993: 409) reconhece que 0S
operadores de servigco publico confrontam-se com uma tensdo permanente entre, por um
lado, a necessidade de assegurar o carater distintivo da sua programacgdo enquanto fator

legitimador da sua existéncia, e, por outro, a procura de fontes adicionais de receita junto
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do mercado. Na sua opinido (1993: 409-411), a questdo essencial consiste em saber se 0s
operadores de servico publico conseguem captar receitas comerciais sem que isso

comprometa o ndcleo essencial da sua missao.

Blumler (1993: 420-422), consciente que a pressdo financeira sobre os operadores de
servico publico tende progressivamente a aumentar, implicando um recurso crescente a
fontes adicionais de receita junto do mercado e a inerente pressao sobre a especificidade da
sua programacdo, e consequentemente da sua legitimidade, advoga a adocdo de cinco

medidas de salvaguarda da integridade da miss&o de servigo publico.

Em primeiro lugar, os operadores do servico publico devem identificar criteriosamente o
ambito da respetiva missdo, prevendo objetivos de desempenho e a sua monitorizacdo
regular. Em segundo, os operadores de servico publico devem abandonar certas atividades
que estejam para além do seu mandato especifico, por conflituarem com os objetivos e
propdsitos essenciais da sua missdo. Em terceiro lugar, devem escolher com critério os
parceiros em projetos internacionais, evitando operadores comerciais conhecidos por uma
programagdo «down-market». Em quarto, os relatérios anuais do operador de servico
publico devem ser informativos sobre as respetivas areas de programacdo, e ndo apenas
documentos acriticos com cariz autopromocional. Por fim, Blumler sugere a necessidade
de serem estabelecidos novos mecanismos externos de prestacdo de contas de todos os

operadores de televisdo (publicos e privados) perante a sociedade.

Em linha com o pensamento de Blumler, para quem o servico publico deve atender as
necessidades comunicacionais da sociedade como um todo, as quais, para além da
informacdo, também incluem a cultura, Born (2006: 118) advoga que o servigo publico
deve procurar estabelecer um novo compromisso com 0s seus publicos, promovendo o
conhecimento e respeito das diferencas culturais. Para Born (2006: 118), e reportando-se a
realidade Britanica, apenas a BBC pode contrabalancar os «excessos dos operadores
comerciais», reorientando o mercado em funcdo do interesse publico e procurando
desenvolver um «ecossistema mediatico benigno» para a promoc¢do de uma democracia

saudavel.
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Céadima (2010, 2011) enaltece a importancia do servi¢o publico na consolidacdo do projeto
Europeu, fundado nos valores da coeséo social e da diversidade cultural, bem como o seu
papel na preservacao das culturas minoritarias. Na perspetiva do autor (Cadima, 2011), a
presenca do servico publico na Net deve reconduzir-se ao plano da formacao da cidadania,
no reforco da diversidade e da identidade portuguesa no plano comunicacional. O servigo
publico deve garantir o pluralismo de largo espectro, o que o autor designa como

pluralismo das “vozes” da cidadania e pluralismo “geo-cultural”.

O papel central do servi¢o publico € igualmente sufragado por losifidis (2007: 178). O
autor (2010: 24-28) tem uma posi¢ao critica relativamente a possibilidade de ser instituida
uma pluralidade de prestadores de servicos publicos de televisao (‘concorréncia
institucional’ entre operadores de servigo publico), €, ho caso Britanico, a possibilidade da
reparticdo do financiamento publico da BBC por outros operadores televisivos: o conceito
de top-slicing, segundo o qual uma parte da receita advinda da taxa de servi¢o publico
destinada a BBC seria (re)afectada para um novo organismo, o qual ficaria responsavel

pela subsidiacdo da producédo de contetidos por outros operadores.

Da anélise comparada das vérias opg¢des de politica publica sobre 0 modelo de servigo
publico de televisao, losifidis (2010: 33-34) constata que ndo existe na Europa qualquer
medida similar a proposta apresentada pelo regulador britanico OFCOM no inicio de 2009,
no sentido de criar um novo operador de servico publico (pluralidade de operadores de
servico publico). Ao invés, o autor nota que a tendéncia na Europa consiste na defesa da
existéncia de pluralidade dentro do operador de servigco publico, e ndo a pluralidade de
prestadores de servico publico. Na sua perspetiva (2010: 33-34), a «ecologia do servico
publico na Europa» tende para uma maior consolidacdo, e ndo para a dispersdo de

operadores.

Para Raboy (1995:2), a questdo principal do servi¢o publico no novo ambiente audiovisual,
num contexto de globalizacdo, consiste em identificar quais sdo 0s objetivos sociais e
culturais reconhecidos a televisdo que requerem a existéncia de uma entidade sem fins
comerciais, com um mandato especial, detida e financiada pelo Estado, e que preste contas

do seu desempenho. Tendo presente um contexto geral de mudanca do papel do Estado
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Nacdo na sociedade, Raboy (1995: 2) defende a necessidade de um novo olhar para o
servico publico. O autor discorda de quem entende que ja ndo existe uma necessidade
social que justifique a existéncia do servi¢o publico de televisdo uma vez que, na sua

opinido, apenas este prossegue uma agenda social em face dos interesses do mercado.

Em sintonia com o pensamento de Blumler (1993: 405-407) e Born (1993: 405-407),
Raboy (1995: 9) entende que o papel do servico publico consiste em dirigir-se as pessoas
enquanto cidaddos, o que sé sera possivel se for encarado como um instrumento de
desenvolvimento cultural e social, e ndo apenas como um «servico alternativo marginal na
periferia da indudstria cultural». Esta mudanca de perspetiva so sera possivel, refere Raboy
(1995: 9), se for concebido um novo papel para o Estado, «o qual devera encarar-se mais

como um arquiteto do que como um engenheiro», ou seja:

«0 papel do Estado consiste na concecao e facilitacdo do funcionamento de um sistema de
televisdo nacional multifacetado, em vez de ser o ‘patrdo’ impositivo de um operador

publico obediente.»

Em sintese, a corrente ‘inclusiva ¢ plural’ reconhece ao servigo publico um papel essencial
na preservacdo do sistema democratico, enquanto garante e promotor da diversidade
cultural, do pluralismo politico e da qualidade do discurso publico (Blumler, 1992: 7-14,
1993: 406; Born, 2006: 118; Cadima, 2010, 2011; losifidis, 2007: 178, 2010: 33-34).
Identifica o servi¢o publico como um instrumento de desenvolvimento cultural e social
(Raboy, 1995: 9), e considera-o como 0 agente mediatico melhor posicionado para

satisfazer as necessidades de uma cidadania ativa (Trappel, 2010: 49-50).

2.2.1.5 Da cidadania

A corrente de pensamento que designdmos da ‘cidadania’, e que relne autores como
Bardoel e Lowe (2008), Bardoel e D’Haenens (2008a), Cadima (2010, 2011), Fidalgo
(2003), losifidis (2007), Lowe (2010), Nissen (2007), Pinto (2003), Raboy (1995) e Torres
(2011), tem como denominador comum a identificacdo do cidaddo e do publico como

elementos centrais da missao de servico publico.
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No processo de transi¢cdo do conceito tradicional de servico publico de radiodifusdo para a
nocdo mais ampla de servi¢co publico de media, Bardoel e Lowe (2008: 9) realcam a
necessidade dos operadores de servico publico encararem as audiéncias enguanto
parceiros, e ndo como meros objetivos quantitativos a alcancar. Os autores (2008: 14-15)
consideram que «a alma do ethos do Servico Publico de Media reside na comunicagdo no
interesse do publico», sendo necessaria uma nova cultura de servico pablico orientada pela
procura. Para Bardoel e Lowe (2008: 20), a missdo de servigco publico deve ser orientada
para o cidaddo de modo a satisfazer as suas necessidades sociais, culturais e democraticas,

e ndo por determinismos de natureza econémica ou tecnolégica.

Tendo presente que um dos principais desafios que o servico publico enfrenta é o de
conseguir alcancar apoio e adesdo junto de uma sociedade civil que estd em profunda
mutacéo, fruto de tendéncias sociais como a individualizagdo da sociedade, caracterizada
por uma menor participacdo coletiva, um reduzido interesse na politica e nas instituicGes
vigentes, bem como a mudanca de uma sociedade mono-cultural para uma sociedade
multicultural, Bardoel e D’Haenens (2008a: 340-341) consideram essencial que o servigo
publico consiga redefinir a sua relagdo com o publico, o qual deve ser a sua principal
matriz de referéncia. A perda de audiéncias junto dos mais jovens é apontada como um dos

problemas centrais do servigo publico.

Cadima (2010, 2011) salienta a importancia do servico publico na salvaguarda da
qualidade do acesso e presenca da sociedade civil, e das suas multiplas vozes no sistema de
media. Na opinido do autor, a missdo do servico publico consiste em servir os cidaddos de
forma universal, dando um contributo essencial para o reforco de uma opinido publica
aberta e livre. Ja Fidalgo (2003: 16-18), assumindo que o conceito de servi¢o publico de
televisdo compreende diversas realidades, identifica trés momentos histdricos na evolucéo
de tal nocdo. No inicio, o conceito de «servico publico» estava intrinsecamente associado a
nogdo de «utilidade plblica», de garantia da difusdo universal de um novo meio de
comunicacgdo. A tdnica centrava-se entdo no pais e no Estado. Num segundo momento, a
noc¢ado de servico publico passa a associar-se progressivamente a ideia de «servico da esfera

publica», procurando que os cidaddos tenham acesso a informagdo e conhecimento. Este
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entendimento pressupde ja um certo afastamento do Estado, sendo que o publico passa a
ser encarado na sua qualidade de cidaddo. Numa terceira fase, que se estende até a
atualidade, a ténica do servico publico de televisdo incide no que Fidalgo apelida de

satisfacdo do «espectador/consumidor», com o publico a ser encarado como audiéncia.

E neste contexto, dominado pelo ‘imperativo’ da satisfagio do «espectador/consumidor,
que a ideia de ‘adjudicacdo’ do servico publico de televisdo adquire predominancia.
Desaparece «a ideia originaria de que quem estava em condi¢des de fornecer um ‘servigo
publico’ era uma ‘televisdo publica’», ao mesmo tempo que emergem correntes de
pensamento apologéticas da ideia de que a prestacdo da missdo de servi¢o publico de
televisdo «pode ser subcontratad[a], no todo ou em partes (periodos horarios, programas
pontuais, emissdes especificas)», a televisdes privadas, de indole comercial (Fidalgo, 2003:
17).

Fidalgo distingue uma televisao ‘de’ servico publico relativamente a uma televisdo ‘com’
programas de servico (ou interesse) publico, e na linha do pensamento de José Rebelo
(2003: 195) teoriza sobre o que deve ser uma ldgica de servico publico em televisdo: uma
programacédo global, integrada, possuidora de uma certa postura e atitude global, em
termos éticos, e assumindo uma ldgica de ‘servico-padréo’, global, referencial, alternativo
e exemplar (Fidalgo, 2003: 27-28). O autor (Fidalgo, 2003: 30) sugere que 0 Servico
publico de televisdo deve socorrer-se mais de uma logica «de inovacdo», do que «de
reac¢do», assumindo que a ténica no publico deva ser a dominante em linha, alids, com a
perspetiva de Pinto (2003: 41) para quem «constitui um contra-senso a existéncia de um
servico publico sem a participacdo ativa do publico». Para este autor (Pinto, 2003: 41), a

cidadania deve ser o critério determinante da organizacao do servi¢o publico de televiséo.

Num contexto de fragmentacdo de publicos e de diversidade da oferta televisiva, e em que
as desigualdades estruturais na sociedade portuguesa se agudizam, Pinto (2003: 46-47)
defende a necessidade de um «efectivo servigo publico» que garanta o acesso universal a
programacOes de elevado padrdo de qualidade, e que seja indutor de praticas mais

exigentes junto dos restantes operadores televisivos.
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Na mesma linha de pensamento de Bardoel e Lowe (2008: 9), Bardoel e D’Haenens
(2008a: 340-341), Fidalgo (2003: 30) e Pinto (2003: 41), losifidis (2007: 179) considera
que os operadores de servico publico devem encarar os seus espetadores como cidad&os, e
ndo como meras audiéncias. Lowe (2010: 11) sustenta que a incorporacao do publico no
servico publico de media € instrumental para a revitalizacdo da sua legitimidade social, e
Nissen (2006: 19-20, 47) refere a necessidade de um pacto entre a sociedade e o operador
de servico publico sobre as obrigacdes que incumbem a este Gltimo. Para Raboy (1995: 7)
quanto mais proximo o servico publico estiver dos cidadaos, mais liberto fica do poder do
Estado. Torres (2001: 87) focaliza o seu pensamento na ideia de um servico publico
centrado nos conteudos, ja que «o cidaddo ndo vé canais, vé conteldos que passam nos
canais», e afirma que o «operador de servi¢co publico deve ser pensado a partir dos

conteddos de que os espetadores precisam e que 0s contribuintes podem pagar».

Em sintese, a corrente de pensamento da ‘cidadania’ (Bardoel e Lowe, 2008: 9; Bardoel e
D’Haenens, 2008a: 340-341; Cadima (2010, 2011), Fidalgo, 2003: 30; losifidis, 2007: 179;
Lowe, 2010:11; Nissen, 2006: 19-20, 47; Pinto, 2003: 41; Raboy, 1995: 7; Torres, 2011:
87) assenta na ideia que o servi¢o publico deve estar centrado no cidaddo, na promocao da
experiéncia de cidadania, a sua principal matriz de referéncia. A revitalizagdo da
legitimidade social do servico publico passa, em grande medida, pela relacdo de

proximidade que consiga estabelecer com o seu publico.

2.2.1.6 Participativa e Experimentalista

A corrente de pensamento ‘participativa e experimentalista’, que compreende autores
como Enli (2008), Jakubowicz (2008, 2010) e Serrano (2010a) caracteriza-se pela
importancia que atribui a participacdo do publico na programacdo, e na existéncia de
préaticas de colaboracdo alargada do servico publico com outros operadores publicos e

comerciais.
Enli (2008: 108, 111, 115, 117) aponta a participacdo das audiéncias no servi¢o publico
como a resposta decisiva aos desafios da convergéncia, fragmentacao de publicos e perda

de quota de mercado. Estimular a participacdo das audiéncias relaciona-se ainda com o
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objetivo institucional de expansdo das atividades do servi¢o publico para as plataformas
digitais de media, contribuindo para a inclusdo e estimulando a participagcdo democrética.
Quanto a Jakubowicz ( 2010: 18), € imperativo que as instituicdes de servigo publico sejam
«reimplantadas na sociedade, através de ‘programagao participativa’» e da possibilidade do
publico participar nas decisdes editoriais, nomeadamente na defini¢cdo do caminho a seguir
no futuro (Jakubowicz, 2008: 44). Serrano (2010a: 17), por seu turno, defende a adogéo de
modelos emergentes de colaboragédo alargada, com a abertura do servigo publico a partilha
de experiéncias, nomeadamente, no que respeita a producdo de conteudos com valor de

servico publico.

Em sintese, a corrente de pensamento ‘participativa ¢ experimentalista’ encara a
participacdo das audiéncias no servico publico como a resposta decisiva aos desafios da
convergéncia e fragmentacdo de publicos, estimulando a inclusdo digital e o ativismo
democrético (Enli, 2008: 108, 111, 115, 117). Promove a participacdo do publico na
programacdo e no processo de decisao editorial do servico publico (Jakubowicz, 2008: 44;
2010: 18), e incentiva a adocdo de modelos emergentes de colaboracdo alargada com

outros operadores (Serrano, 2010a: 17).

2.2.1.7 Da responsabilidade social e Prestacdo de Contas

A corrente de pensamento da ‘responsabilidade social e prestagdo de contas’, representada
por Coppens e Saeys (2006), losifidis (2007), Jakubowicz (2003, 2010) e McQuail (2003a,
2003c) entende que o servico publico € influenciado por ideias similares as que
encontramos na teoria da responsabilidade social, e que esta sujeito a critérios de avaliacdo
e a procedimentos de prestagdo de contas.

Coppens e Saeys (2006: 281) consideram que 0 «novo sistema administrativo para o
servico publico, no qual a prestacéo de contas e a avaliacdo de desempenho séo elementos
centrais», € composto por trés elementos: o contrato de concessdo da missdo de servico
publico celebrado entre o operador concessionario e o Estado; os critérios e meétricas
definidos para o processo de monitorizagdo e avaliacdo de desempenho do operador
concessionario da prestacdo do servico publico; e a avaliagdo propriamente dita do

cumprimento das obrigacdes estabelecidas no contrato de concessao.
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Para losifidis (2007: 15-16), a imposicdo ao servi¢o publico de mecanismos de prestacao
de contas acarreta aspetos positivos, como sejam uma maior transparéncia de
procedimentos e a possibilidade da avaliacdo do efetivo cumprimento da misséo de servico
publico, mas também aspetos negativos, nomeadamente a possibilidade de restricdo da
autonomia do operador por via de uma maior ingeréncia das entidades publicas e politicas
no ambito dessa mesma avaliacdo de desempenho. losifidis (2007: 182-183) conclui pela
necessidade da criacdo de um quadro regulatério eficiente que garanta a independéncia dos
operadores de servigco publico, a0 mesmo tempo que os obrigue a prestar contas do seu
exercicio. Adverte ainda para a importancia dos operadores de servigo publico adotarem
mecanismos de prestacdo de contas mais abrangentes, de modo a conquistarem o apoio do

publico para a continuidade da sua existéncia.

Jakubowicz (2003: 149-153) formula trés questBes relativamente a obrigacdo de prestacéo
de contas — Responsavel pelo qué, a quem, e como ? -, e conclui que a resposta possivel
podera passar pela adocdo de diferentes critérios de avaliacdo conforme as atividades
prosseguidas pelo operador de servigo publico (2003: 159). Para o autor (2010: 18), os
operadores de servigo publico devem ter uma gestéo transparente e passivel de sindicancia.
Na perspetiva de McQuail (2003a: 55), o servico publico de radio e televisdo é
influenciado por ideias similares as que encontramos na teoria da responsabilidade social,
embora de uma forma mais desenvolvida em virtude da intervencdo regulatoria e
financeira do Estado. Segundo McQuail (2003a: 55), os principios fundamentais do servigo

publico sdo os seguintes:

«universalidade e diversidade da prestacdo do servigo; prestacdo de contas perante o0
publico como um todo; responsabilidade por satisfazer as necessidades gerais e especificas
definidas pelo publico; compromisso com a qualidade, sem ser condicionado pelo lucro ou
pelo mercado; e alguma subordinacdo as necessidades ou prioridades ‘nacionais’ em

assuntos culturais, econémicos e politicos.»

Para McQuail (2003c: 27), a questdo principal relativamente a obrigacdo de prestacdo de
contas consiste em saber se o0 operador de servigo publico é efetivamente mais responsavel

perante o seu publico, enquanto audiéncia ou conjunto de cidaddos, ou perante o Estado.
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Na sua perspetiva, 0 modelo devera assentar na prestacdo de contas perante o publico, pois

assim estar4 em maior sintonia com os principios da liberdade de imprensa e de expressao.

Em sintese, a corrente de pensamento da ‘responsabilidade social ¢ prestagdo de contas’
entende que o servigo publico é influenciado por ideias similares as que encontramos na
teoria da responsabilidade social, embora de uma forma mais desenvolvida em virtude da
intervencdo regulatoria e financeira do Estado (Mcquail, 2003a: 55). Admite que 0s
operadores de servico publico devem ter uma gestdo transparente e passivel de sindicancia
(Jakubowicz (2010: 18), que as obrigac¢des de servigco publico devem estar explicitadas em
contratos e que existam critérios para a avaliagdo de desempenho dos operadores publicos
(Coppens e Saeys, 2006: 281). Esta corrente de pensamento aconselha que os operadores
de servico publico adotem mecanismos de prestacbes de contas perante o publico
(McQuail, 2003c: 27), de modo a conquistarem o apoio dos cidad&os para a continuidade
da sua existéncia (losifidis, 2007: 182-183).

2.2.2 Modelos de governacédo dos operadores de servico publico de radio e televiséao

No presente subcapitulo propomos uma sistematizacdo dos modelos tedricos de
governacdo dos operadores de servigo publico (Carvalho, 2009; Hallin e Mancini, 2010a;
Humphreys, 1996; Nissen, 2006; Svendsen, 2011; Trappel, 2011), em parte inspirada na
ordenacdo de critérios sugerida por Carvalho (2009: 239), e que sinteticamente se

apresenta na tabela seguinte.
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Tabela 2 Classificacdo de modelos de governagdo dos operadores de servigo publico

Critérios Autores Modelos
Origem da designagéo dos Carvalho (2009) Quatro modelos: governamentalizado;
dirigentes parlamentarizado, representatividade

social; e misto.

Origem do controlo do meio Hallin e Mancini Quatro modelos: de governo;
(2010a) profissional; parlamentar ou de
representagdo proporcional; civico ou
corporativista.

Origem da influéncia Humphreys (1996) Trés modelos: dominio do governo ou
dominante partido; estrita independéncia; dominio
pluripartidario ou de grupos.

Relevéancia da intervencéo Nissen (2006) Trés modelos: poder concentrado no
governamental governo e partido maioritario; poder
repartido; separacdo poderes.

Dimensdo do pais (populagdo), Svendsen (2011) Quatro modelos: grandes paises
desenvolvimento politico e politica/economicamente
econémico desenvolvidos; grandes paises em

transicdo; pequenos paises
politica/economicamente
desenvolvidos; pequenos paises em
transicéo.

Dimenséo do pais (populagdo)  Trappel (2011) Dois modelos: pequenos paises;
grandes paises.

Segundo o critério da origem da designacdo dos principais dirigentes dos operadores,
adotado por Carvalho (2009: 240), identificamos quatro modelos de governacdo: o
‘governamentalizado’, quando compete ao governo a designacdo dos dirigentes; o
‘parlamentarizado’, quando tal competéncia ¢é atribuida ao Parlamento; o da
‘representatividade social’, quando «a designacdo do principal 6rgdo executivo € da
competéncia de outro 6rgao do proprio operadory»; e o ‘misto’, «quando a composi¢do do

seu principal 6rgédo deliberativo resulta da designacdo de varias entidades».

Hallin e Mancini (2010a: 44-46) distinguem quatro modelos de governacdo tendo por
critério a origem do controlo do operador: o ‘modelo de governo’, quando o operador de

servigo publico é controlado de forma direta pelo Governo ou pela maioria politica; o
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‘modelo profissional’, onde prepondera o controlo por profissionais; o ‘modelo
parlamentar ou de representagdo proporcional’, quando «o controlo da radio e da TV
publicas esta dividido entre os partidos politicos de acordo com a representacao
proporcional»; € o ‘modelo “civico” ou “corporativista” quando o controlo do operador
publico é partilhado entre os partidos politicos, como se verifica no modelo parlamentar, e
alargado a «outros tipos de grupos socialmente relevantes” — sindicatos, associacdes de

negocios, organizacgdes religiosas, associacdes étnicas, e outras instituicdes.»

De acordo com o critério da origem da influéncia dominante proposto por Humphreys
(1996: 157), em que se pretende avaliar o grau de politizacdo do sistema, existem trés
modelos: o de dominio do governo ou de um partido; o da estrita independéncia do
operador publico; e o0 modelo caracterizado pelo dominio pluripartidario ou de grupos.
Quanto a Nissen (2006: 37), ele adota o critério da intervengdo governamental como o
mais adequado para aferir o grau de independéncia dos operadores. O autor identifica trés
modelos: o modelo no qual o governo e os partidos maioritarios no parlamento
desempenham um papel ativo e intervém de forma direta; o modelo presente em sistemas
de representacdo proporcional onde o governo formalmente ndo desempenha um papel de
dominio, mas em que a influéncia ¢ distribuida por diversos partidos politicos, incluindo a
oposicdo; e o modelo onde se pretende assegurar a separacdo entre o poder politico e o
operador publico, recorrendo para o efeito a uma instancia dirigente intermédia, bem como

de entidades reguladoras mais ou menos independentes do governo.

Por fim, cabe referir duas classificagbes (Svendsen, 2011; Trappel, 2011) que tém em
comum o critério da dimensdo do pais - em termos de populacdo -, ao qual pertence o
operador de servi¢o publico. Segundo o critério sugerido por Svendsen (2011:134-137,
140-141), existem quatro modelos de governacdo: o modelo dos grandes paises que sao
politica e economicamente desenvolvidos; 0 modelo dos grandes paises que estdo numa
fase de transicdo no seu desenvolvimento politico e econémico; o modelo dos pequenos
paises que sdo politica e economicamente desenvolvidos; e 0 modelo dos pequenos paises
que estdo numa fase de transicdo. Na opinido de Svendsen (2011: 135, 140-41) - que
identifica Portugal como pertencendo ao grupo dos pequenos paises, entre 1 a 20 milhdes

de habitantes, com uma longa experiéncia de democracia, um servigo publico ‘maduro’, e
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um elevado nivel de financiamento -, a estratégia de consolidacdo do servico publico, que
passa pelo incremento da oferta de servigo publico antes da abertura do sector televisivo a
iniciativa privada, tal como se verificou em Portugal, é a opcdo mais correta para se

alcancarem objetivos de natureza cultural.

Trappel (2011: 113, 128), cujo modelo classificativo tem apenas duas categorias, pequenos
e grandes paises, a0 investigar as especificidades estruturais da inddstria televisiva nos
paises europeus de pequena dimensdo constatou a importancia dos operadores de servico
publico no balancear dos interesses dos operadores televisivos comerciais com a
salvaguarda do interesse publico. Trappel (2011: 128) entende que nos paises de pequena
dimensao, onde se inclui Portugal, os operadores de servigo publico tém uma importancia
acrescida dado o menor numero de operadores comerciais existente. Para Trappel (2011:
128), nos paises de pequena dimensdo, dada a exiguidade de recursos econdémicos
disponiveis, ndo é possivel existirem servicos televisivos dirigidos as minorias que sejam
financiados exclusivamente pelo mercado. O autor destaca a importancia da existéncia de
regras sobre o modelo de governo dos operadores de servico publico, em que esteja
claramente definido o ambito e o conjunto de obriga¢cdes da missdo de servigo publico,
sendo que as fontes de financiamento devem estar identificadas e asseguradas por um
periodo de tempo razoavel.

2.3 O Caso Portugués

Nos subcapitulos seguintes abordamos os casos especificos do operador de servi¢co publico
RTP e da agéncia de noticias Lusa. No que respeita a RTP identificamos o que
consideramos serem as suas principais fases evolutivas, as alteracdes do respetivo modelo
de governacdo e de financiamento. Relativamente a agéncia de noticias Lusa debrucamo-
nos sobre o papel do Estado enquanto acionista e financiador.
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23.1ARTP

2.3.1.1 As fases do servico publico de televisdo em Portugal

No presente subcapitulo propomo-nos abordar as diversas fases evolutivas do operador de
servigo publico de televisdo RTP, desde o inicio das emissdes regulares até a atualidade.
Para o efeito, e assumindo o risco inerente a uma sistematizacdo desta natureza,
identificamos quatro grandes fases ou momentos marcantes da vida institucional da RTP
conforme se pode ler na tabela seguinte.

Tabela 3 Fases marcantes do servi¢o pablico de televisdo em Portugal

Ano Acontecimento

1957 Inicio das emissdes regulares, em regime de monopdlio; forte dependéncia do
poder politico

1992 Fim do monopdlio, abertura do mercado televisivo hertziano terrestre a iniciativa
privada

1998 Liberalizacdo do cabo ativo

2012 Fim das emissdes hertzianas terrestres analdgicas; mudanga do sistema de medicao

de audiéncias; inicio do processo de privatizacdo de um canal da RTP (?)

A primeira fase inicia-se com a outorga do contrato de concessao de servigo publico entre
0 Governo e a RTP, a 16 de janeiro de 1956 (Carvalho, 2009: 30, 36), a que se segue 0
inicio regular das emissdes televisivas a 7 de marco de 1957. Curiosamente, a op¢ao
politica de entdo recaiu na constituicdo de uma empresa de economia mista, em que cerca
de dois tercos do capital social da RTP era de origem privada. No entanto, a circunstancia
do Estado deter uma participacdo minoritaria «ndo impediu que o Governo assegurasse

uma influéncia decisiva na estrutura e no quotidiano da empresa» (Carvalho, 2009: 37).

No decurso da década de 60 as emissdes da RTP podem ja ser vistas por grande parte da
populacédo, e o segundo canal (RTP2) é inaugurado no Natal de 1968. Na tabela seguinte
identificamos os servicos de programas existentes no universo da RTP, e a data de inicio

das respetivas emissoes.
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Tabela 4. Servigos de Programas da RTP e inicio de emissdes

Servicos de Programas Inicio das emissbes
RTP1 7 de marcgo de 1957
RTP 2 25 de dezembro de 1968
RTP Madeira 6 de agosto de 1972
RTP Acgores 10 de agosto de 1975
RTP Internacional 10 de junho de 1992
RTP Africa 7 de janeiro de 1998
RTPN (1) 31 de maio de 2004
RTP Memoria 4 de outubro de 2004
RTP Mobile 27 de junho de 2006

Fontes: RTP e GMCS
Nota: (1) Passou a designar-se "RTP Informacdo™ a 19 de setembro de 2011

A longevidade da situacdo de monopdlio estatal da atividade televisiva em Portugal deve-
se a um diversificado conjunto de fatores «de natureza histdrica, técnica, econémica e
politica», com um particular relevo para um motivo de «natureza politico ideoldgica: antes
de 1974, o monopolio da RTP decorria também do apertado controlo imposto a toda a
comunicacgdo social» (Carvalho, 2009: 64). A situacdo de monopdlio da RTP terminou em
1992, concretamente no dia 6 de outubro com o inicio das emissdes da SIC — Canal 3, a
que se seguiu a TVI — Canal 4, a 20 de fevereiro de 1993. A abertura da atividade
televisiva a iniciativa privada implicou um longo percurso politico e juridico, cabendo
destacar a revisdo constitucional de 1989, que revogou 0s preceitos que impunham a
irreversibilidade das nacionalizagdes e o monopdlio estatal da atividade televisiva, e a
aprovacdo da nova Lei da Televisdo (Lei n.° 58/90, de 7 de setembro), que prevé que a

atividade de televisdo possa ser exercida por operadores publicos e privados.

A RTP inicia entdo o que consideramos ser a segunda grande etapa do seu percurso, em
concorréncia com os operadores privados, de natureza comercial, pela captacdo de
audiéncias, receitas publicitarias, talentos, e direitos de exibicdo de programas nacionais e

estrangeiros.
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Tabela 5. Share de Audiéncia dos quatro servi¢os de programas generalistas nacionais (1992 -
2011) (Percentagens)

AnNos RTP 1 RTP 2 SIC TVI

1992 72,2 17,9 8.5(1) (2)
1993 61,5 17,6 14,3 6,6
1994 46,9 9,8 28,4 14,7
1995 38,4 6,4 41,4 13,8
1996 32,6 6,5 48,6 12,3
1997 33,0 5,6 49,3 12,1
1998 31,5 6,2 49,2 13,1
1999 28,5 6,0 48,1 17,4
2000 24,3 5,6 42,2 20,8
2001 20,1 5,6 34,0 31,9
2002 21,1 53 31,5 314
2003 23,8 5.0 30,3 28,5
2004 24,7 4.4 29,3 28,9
2005 23,6 5,0 27,2 30,0
2006 24,5 54 26,2 30,0
2007 25,2 52 25,1 29,0
2008 23,8 5,6 249 30,5
2009 24,0 5,8 23,4 28,7
2010 24,2 53 23,4 27,5
2011 21,6 45 22,7 25,7
Fonte: Marktest / MediaMonitor; GMCS

Notas:

(1) Este valor reporta-se ao Gltimo trimestre de 1992, dado que a SIC iniciou as suas
emissdes a 6 de outubro de 1992.
(2) ATVl iniciou as suas emissdes a 20 de fevereiro de 1993.

Da anélise dos dados do share de audiéncia dos quatro servigos de programas generalistas
nacionais constantes na tabela anterior, verifica-se que a RTP1 foi perdendo audiéncia a
uma cadéncia acelerada desde 1992, deixando a lideranca em 1995 a favor da SIC, que por
seu turno a perderia para a TVI a partir de 2005. No entanto, e como se infere da tabela
anterior, cabe registar que o principal servico de programas do operador publico, a RTP1, e
apesar da tendéncia de queda continua de audiéncias no periodo compreendido entre 1992
(72,2% de share) e 2001 (20,1%), a que se seguiu um periodo de recuperacdo até 2010,
onde alcangou 24,2% de share contra 23,4% da SIC, tem uma posi¢do concorrencial

significativa no mercado de televiséo generalista hertziana de cobertura nacional.
A terceira fase da RTP situamo-la no ano de 1998. Com a publicacdo da nova Lei da

Televisdo (Lei n.° 31-A/98, de 14 de julho) passa a ser possivel um novo regime de mera

autorizacdo para 0 acesso a atividade televisiva quando as emissfes nédo utilizam o espectro
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hertziano terrestre, esse sim reservado a um procedimento de licenciamento sujeito a
concurso publico. O regime de atribuicdo de licencas e autorizagBGes para 0 exercicio da
atividade de televisdo seria objeto de desenvolvimento normativo (Decreto-Lei n.° 237/98,
de 5 de agosto), oficializando a «liberalizacdo do cabo ativo» (Carvalho, 2009: 183) e a
consequente possibilidade do langamento de novos servigos de programas televisivos em
concorréncia com os operadores generalistas RTP, SIC e TVI.

Por fim, localizamos a quarta fase do servi¢o puablico em 2012, ano em que se verifica a
cessacdo definitiva das emissfes analdgicas terrestres de televisdo no dia 26 de abril, em
cumprimento do plano previsto na Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 26/2009, de 17
de marco, a par da mudanca da empresa responsavel pela medicdo das audiéncias de
televisdo em Portugal, apds procedimento concursal conduzido pela CAEM - Comissdo de
Anélise de Estudos de Meios. Com a mudanca da empresa responsavel pela medicdo das
audiéncias e a constituicdo de um novo painel de lares representativo da populagéo
portuguesa, verificou-se uma queda significativa das audiéncias do operador de servigo

publico.

Nesta quarta etapa da RTP permitimo-nos ainda acrescentar um terceiro elemento de
perturbacdo: a eventual alienacdo de um servico de programas da RTP. A intencédo politica
de alienar um dos servicos de programas da RTP consta do Programa do XIX Governo
Constitucional (Presidéncia do Conselho de Ministros, Programa do XIX Governo

Constitucional, p.98):

«O Estado deve repensar 0 seu posicionamento no sector da Comunicagdo Social, enquanto
operador, tanto ao nivel do Grupo RTP como da Lusa. Para tal devera igualmente proceder-
se a uma definigdo de servico publico que inclua, entre outras realidades, a administragdo e
gestdo do acervo de memodria.

O Grupo RTP deverd ser reestruturado de maneira a obter-se a uma forte contencdo de
custos operacionais ja em 2012 criando, assim, condi¢des tanto para a redugdo significativa
do esforco financeiro dos contribuintes quanto para o processo de privatizacdo. Este
incluira a privatizagdo de um dos canais publicos a ser concretizada oportunamente e em

modelo a definir face as condi¢cdes de mercado. O outro canal, assim como o acervo de
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memoria, a RTP Internacional e a RTP Africa serdo essencialmente orientados para

assegurar o servico publico.»

Posteriormente, na Lei n.° 64-A/2011, de 30 de dezembro, que aprova as Grandes Opc¢oes

do Plano para 2012 -2015, na parte relativa a comunicacao social prevé-se que:

«[0] Governo acompanhara, a partir de um novo registo de posicionamento do Estado,
tanto ao nivel do Grupo RTP como da Lusa, os planos de reestruturacdo em curso em
respeito pelo principio de manutencdo de um servi¢o publico de meios de comunicacdo
social redefinido a luz das realidades atuais, quer a nivel societario, quer a nivel
tecnolégico, e que responda aos desafios da lusofonia e do Portugal europeu e cosmopolita

gue gueremos solidificar».

Na citada Leli, refere-se ainda que:

«[0] Grupo RTP sera reestruturado de maneira a realizar uma forte contencdo de custos
operacionais no decurso de 2012. Pretende-se, assim, reduzir significativamente o esforgo
financeiro dos contribuintes e criar as condi¢fes necessarias para o processo de alienagao
de um canal da televisdo publica que assegure total respeito pelas regras e condi¢des do

mercado.»

O tema da privatizacdo da RTP surge de forma recorrente em momentos de renovacao
interna do PSD — Partido Social Democrata, associado a uma narrativa de afirmacéo
politica da nova lideranca, e por oposicdo a perspetiva tradicional do PS — Partido
Socialista, de manter o servico publico de televisdo na 6rbita exclusiva do Estado. Foi o
que sucedeu com Marcelo Rebelo de Sousa no inicio do seu mandato como presidente do
PSD, com Durdo Barroso ap6s ter assumido a presidéncia do partido com a apresentacao
do Projecto de Lei 178/VIII relativo a privatizacdo da RTP, e com Pedro Passos Coelho
quando assume a presidéncia do partido, a 26 de marco de 2010.

Assumindo uma posic¢do totalmente contra a ideia de privatizagdo de um dos canais da

RTP, Arons de Carvalho, Secretario de Estado da Comunicacdo Social nos XllIl e XIV

Governos Constitucionais, argumenta que tal medida colocaria os operadores privados em
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terrivel situacdo econdémica, dada a exiguidade do mercado publicitario nacional,
conduzindo a uma inevitavel quebra da qualidade da programacédo. Carvalho aponta ainda
as consequéncias nefastas que a secundarizacdo da RTP no panorama televisivo portugués
desencadearia na industria audiovisual, de quem a RTP tem sido um dos principais clientes
(Carvalho, 2002: 132-133).

2.3.1.2 O modelo de governagéao

Como se referiu no subcapitulo anterior, 0 modelo de governacdo da RTP seguiu, desde a
sua fundacdo em 1955, um carater claramente governamentalizado. Carvalho (2009: 249)
afirma que a participagdo minoritaria do Estado no capital social da RTP ndo impediu «que

0 Governo assegurasse uma influéncia decisiva na estrutura e no quotidiano da empresax.

O fim da ditadura, com o 25 de abril de 1974, e a nacionalizacdo da empresa, em
Dezembro de 1975, «ndo implicou imediatamente uma significativa mudanca do modelo
de governacdo da RTP» (Carvalho, 2009: 255): no periodo imediato pos-revolucdo nédo
foram assegurados mecanismos de salvaguarda da independéncia da RTP face ao poder
politico, verificando-se inclusive «a sucessiva formacdo de cadeias hierarquicas de
controlo politico» (Carvalho, 2009: 256).

Carvalho (2009: 280-282) identifica um conjunto de medidas de cariz legal que foram
adotadas para a salvaguarda da independéncia do operador puablico, designadamente a
institucionalizagcdo, a partir de 1992, de um Conselho de Opinido socialmente
representativo, embora sem parecer vinculativo sobre a nomeacdo e exoneracdo dos
gestores, com excecao do periodo entre 1998 e 2002. Ressalta ainda o parecer vinculativo
da Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social sobre a designacdo e exoneracdo dos
diretores de programas e informagdo, e a institucionalizacgdo do acompanhamento
parlamentar da atividade da RTP mediante um procedimento de audi¢do anual, ou sempre
que necessario, do conselho de administracdo e dos responsaveis pelas areas da
programacéo e informagéo. Carvalho (2009: 283) salienta que o modelo de governacgéo da
RTP, que designa por «governamentalizado» - apesar de limitado por mecanismos e

procedimentos tais como os referidos no paragrafo anterior -, nunca foi substituido:
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«A legitimidade dos governos para escolher os gestores considerados mais adequados para
a administracdo da RTP, se bem que algumas vezes controvertida, nunca foi posta em

causam.

2.3.1.3 O modelo de financiamento
Neste subcapitulo abordamos o tema do financiamento do operador de servico publico
RTP, identificamos o que consideramos serem as principais etapas do respetivo modelo, e

procedemos ao levantamento dos fundos publicos que foram alocados a este operador

durante um intervalo temporal relativamente alargado.

Tabela 6 Etapas do modelo de financiamento da RTP

ANoS Etapas

(1957 — 1991) Financiamento misto (taxa e publicidade)
(1991 - 2003) Aboligdo da taxa e crise de financiamento
(2003 - ....) Novo modelo de financiamento

Fonte: Carvalho (2009: 331-402)

O modelo inicial, que vigorou de 1957 a 1991, caracteriza-se por uma forma de
financiamento misto, assente maioritariamente em receitas provenientes da denominada
‘taxa de televisdao’, prevista no Decreto-Lei n.° 40341, de 18 de outubro de 1955, que
estabeleceu as bases da concessdo de servico publico para a RTP, e das receitas da
publicidade. Como fontes adicionais de financiamento cabe referir o recurso a aumentos do
capital social da RTP, verificados em 1958 e 1961, detendo o Estado cerca de 60% do
capital em Dezembro de 1975, data em que se verifica a nacionalizacdo da empresa. Desde
a fundacdo da RTP, em que o Estado detinha uma participacdo de um terco do capital, até
ao periodo da nacionalizagdo o Estado triplicou a sua participacdo no capital social da

concessionaria (Carvalho, 2009: 343).

O modelo de sustentabilidade economico-financeira da RTP, assente no regular

crescimento do numero de espetadores e das receitas da taxa de televisdo e da publicidade,
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entra em erosdo a partir do 25 de abril de 1974. Carvalho (2009: 341-43) identifica como
fatores explicativos do inicio da crise financeira da RTP o aumento significativo das
despesas com o pessoal, os elevados niveis de inflagéo, as sucessivas atualizacfes do valor
da taxa sempre abaixo dos valores da inflacdo anual, a crise no mercado publicitario, o
aumento das despesas de funcionamento e a instabilidade vivida na empresa, com

sucessivos conselhos de geréncia.

A segunda etapa do modelo de financiamento da RTP inicia-se com a extin¢ao da ‘taxa de
televisdo’, concretizada com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 53/91, de 26 de janeiro de
1991. A conjugacdo da aboligdo da taxa no inicio de janeiro de 1991, com a abertura do
mercado publicitario televisivo a SIC e TVI a partir, respetivamente, de outubro de 1992 e
fevereiro de 1993, provocaram importantes modificacdes no modelo de financiamento da
RTP (Carvalho, 2009: 360). A RTP atravessa entdo um grave periodo de crise financeira.
Em 2003, segundo Carvalho (2009: 361):

«a RTP tinha um passivo bancéario 203,9 milhdes de contos (mais de mil milhGes de euros)
e um passivo total de 281,3 milhGes de contos (cerca de mil e trinta e sete milhdes de

euros)».

No periodo compreendido entre 1991, ano em que foi abolida a taxa de televiséo, e 2003, o
esforco financeiro publico na RTP «atingiu 1037,21 milhdes de euros (cerca de 200
milhGes de contos), representando cerca de metade das receitas da RTP nesse periodo»
(Carvalho, 2009: 362).

Nesta segunda fase do modelo de financiamento da RTP, e para fazer face a situacdo de

crise financeira que o operador publico atravessa, o Estado recorre a varios expedientes,

nomeadamente a injecdes de capital conforme se indica na tabela seguinte.
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Tabela 7. Injeces de capital (1991-2002) (MilhGes Euros)

Anos (M€)
1991 0
1992 0
1993 0
1994 49,9
1995 63,8
1996 49,9
1997 69,8
1998 0
1999 0
2000 0
2001 47,9
2002 0
total 281,3

Fonte: Comisséo Europeia

Em 2003, com a publicacdo da Lei n.° 30/2003, de 22 de agosto, é aprovado 0 novo
modelo de financiamento da RTP. O servi¢co publico de televisdo passa a ser financiado
através de uma nova fonte de receita, a contribuicdo para o audiovisual, bem como
através de indemnizagBes compensatorias e das receitas de publicidade, sendo que estas
duas ultimas fontes de receita ja existiam no modelo anterior. As indemnizacgdes
compensatdrias para a RTP representam um financiamento puablico consideravel. Os
valores tém vindo a aumentar sucessivamente de 2001 a 2007, registando-se uma quebra
em 2008, e o retomar da tendéncia de crescimento a partir daquele ano, embora nao
atingindo o valor maximo de 2007, cerca de 125,9 milhdes de euros, conforme se infere da

tabela seguinte.
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Tabela 8.Indemniza¢bes Compensatdrias para a RTP (2001-2010) (Milhdes de Euros)

Anos Me€
2001 72,2
2002 91,3
2003 98,7
2004 120,0
2005 120,8
2006 124,0
2007 125,9
2008 1175
2009 119,3
2010 1211
total 1.110,8

Fonte: Relatérios e Contas da RTP

Relativamente as receitas publicitérias, e em virtude do Protocolo assinado pela RTP, SIC
e TVI a 21 de agosto de 2003 - e alterado a 15 de fevereiro de 2005 -, a partir de 1 de
setembro daquele ano o tempo de publicidade na RTP1 fica reduzido em 50% (6 minutos
por hora), comparativamente ao limite horario de insercdo de publicidade previsto para os
operadores televisivos comerciais (12 minutos). No 2.° canal de servigo publico (RTP 2),

ndo é permitida a insercao de publicidade comercial.

No ambito do Acordo de Reestruturagdo Financeira celebrado entre o Estado e a RTP, em
22 de setembro de 2003, as receitas de publicidade da RTP revertem para o pagamento da
divida acumulada no passado, a qual, como referimos, atingia o valor de 281,3 milhdes de
contos (cerca de mil e trinta e sete milhdes de euros). O Acordo de Reestruturacdo
Financeira vigora por um periodo de dezasseis anos, devendo ser obrigatoriamente revisto

no prazo de dez anos, ou seja, em 2013.
No que respeita a nova fonte de financiamento da RTP - a contribui¢do para o audiovisual,

que incide sobre o fornecimento de energia elétrica, sendo devida mensalmente pelos

respetivos consumidores -, 0 valor mensal é atualizado a taxa anual de inflacdo, através da
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Lei do Orgamento do Estado (artigo 4.° da Lei n.° 30/2003, de 22 de agosto). Conforme se

indica na tabela seguinte, o seu valor foi inicialmente estabelecido em € 1,60 para o

periodo compreendido entre 2003 e 2004. O valor da contribuicdo para o audiovisual foi

sempre aumentando, exceto no ano de 2010, com uma reducédo de € 0,01 relativamente ao

ano transato, atingindo em 2011 o valor de € 2,25, o qual se mantem em 2012.

Tabela 9. Valor mensal da Contribuicéo para o Audiovisual (2003-2012) (€)

Anos Valor mensal (€)
2003 (1) 1,60
2004 1,60
2005 1,63
2006 1,67
2007 1,71
2008 1,71
2009 1,75
2010 1,74
2011 2,25
2012 2,25

Fonte: Diario da Republica

Notas: (1) setembro a dezembro de 2003

O conjunto das receitas advindas da cobranca da ‘contribuicdo para o audiovisual’, no

periodo compreendido entre 2004 e 2010, e tendo por fonte os Relatérios e Contas da RTP,

ascende a 705,9 milhdes de euros, conforme se indica na tabela seguinte.

Tabela 10.Contribuigdo para o Audiovisual (2004-2010) (MilhGes de Euros)

Anos Milhoes €
2004 74
2005 79,7
2006 100,3
2007 114,4
2008 110
2009 117,9
2010 109,6
total 705,9

Fonte: Relatoérios e Contas da RTP
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O referido Acordo de Reestruturacdo Financeira celebrado entre o Estado e a RTP, em 22
de setembro de 2003, prevé ainda o compromisso do Estado proceder a injecdes de capital
na empresa concessionaria do servico publico no montante global de 813, 2 milhdes de
euros, no periodo compreendido entre 2003 e 2013, conforme se pode verificar na tabela

seguinte.

Tabela 11. Acordo de Reestruturagdo Financeira de 2003-2013 - InjecGes de capital (Milhoes €)

Anos (Milhoes €)
2003 40,00
2004 99,20
2005 55,70
2006 57,30
2007 59,00
2008 60,70
2009 62,40
2010 64,30
2011 66,20
2012 68,20
2013 180,20
total 813,20

Fonte: Comisséo Europeia, C(2006) 2952 final, 04.V11.2006, /‘State aid NN 31/2006 (ex-
CP 164/2001, CP 60/2003 and CP 114/2004) — Portugal. Financial support to restructure
the accumulated debt of the Portuguese public service broadcaster RTP’], Tabela 5.

Em sintese, e tendo presente os dados constantes da tabela seguinte sobre o esforco
financeiro do Estado no operador de servi¢o publico RTP no periodo entre 2001 e 2010, a
conjugacao das rubricas ‘indemnizacdo compensatdria’, ‘contribui¢cdo para o audiovisual’ e
‘injecdo de capital’ perfaz o montante global de 2.363,20 milhdes de euros. Nesse
computo, a riabrica ‘indemnizagdo compensatoria’ tem 0 maior peso, com 1.100,80
milhdes de euros, seguida da rubrica ‘contribuicdo para o audiovisual’, com 705,90
milhdes de euros, e por fim a rubrica ‘inje¢do de capital’, com 546,50 milhdes de euros,

conforme se indica na tabela seguinte.
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Tabela 12. Fundos publicos para a RTP (2001-2010) (Milhées €)

Anos Indemnizacao Contribuicdo Injecao capital Total ano
compensatoria Audiovisual

2001 72,2 n.a. 47,9 120,1
2002 91,3 n.a. 0,0 91,3
2003 98,7 n.d. 40,0 138,7
2004 120,0 74,0 99,2 293,2
2005 120,8 79,7 55,7 256,2
2006 124,0 100,3 57,3 281,6
2007 125,9 114,4 59,0 299,3
2008 1175 110,0 60,7 288,2
2009 119,3 1179 62,4 299,6
2010 121,1 109,6 64,3 295,0
Total por rabrica 1.110,80 705,90 546,50

Total das rabricas 2.363,20

Fontes: Comissdo Europeia; Relatdrios e Contas da RTP.

Legenda: n.a. ndo aplicavel; n.d. ndo disponivel

2.3.2 A Lusa — Agéncia de Noticias de Portugal, S.A.

Hallin e Mancini (2010a: 57) consideram que a participacdo do Estado nas agéncias
noticiosas consiste num dos elementos a ponderar na avaliacdo do papel do Estado nos
sistemas de media. Na perspetiva dos autores (2010a: 132), as agéncias noticiosas criadas
pelo Estado «funcionam ndo s6 para manter a presenca da imprensa nacional na cena
mundial como também como subsidio para os media noticiosos internos que utilizam o
servico». Esta perspetiva do papel abrangente e de interesse publico das agéncias
noticiosas € igualmente partilhada por Carvalho, Cardoso e Figueiredo (2012: 343) a
proposito da Lusa — Agéncia de Noticias de Portugal, S.A:

«0 custo dos servigos da Lusa € bem menor do que o seu valor efetivo, visto que se considera
de interesse publico a sua generalizacdo a um vasto numero de 6rgdos de comunicagéo social

de &mbito nacional, regional e local. Sublinhe-se igualmente que a Lusa presta hoje servigos
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ndo apenas aos Grgdos de comunicagdo social, mas também diretamente a qualquer empresa ou

cidaddo, mediante a utilizagdo das novas tecnologias e das redes informéticas».

A agéncia noticiosa Lusa foi constituida em 1986, em resultado da fusdo da Anop com a

NP (Noticias de Portugal, Cooperativa de Utentes de Servicos de Informacdo CRL).

Atualmente, o Estado detém 50,14% do capital social, a que acresce 0,03% detido pela

RTP, sendo o restante capital detido por 6rgdos de comunicacdo social privados, nos

termos descritos na tabela seguinte.

Tabela 13. Estrutura acionista da Lusa

Accionistas N° AccBes %o Euros

Estado Portugués 1.068.000 50.14 2.670.000,00
Controlinveste Media SGPS, S.A. 497.420 23.36 1.243.550,00
Impresa — Sociedade Gestora de Participa¢fes Sociais, S.A. 476.064 22.35 1.190.160,00
NP-Noticias de Portugal, CRL 58.000 2.72 145.000,00
Publico-Comunicacédo Social, S.A. 29.307 1.38 73.267,50
Rédio e Televisdo de Portugal, S.A. 674 0.03 1.685,00
O Primeiro de Janeiro, S.A. 310 0.01 775,00
Empresa do Diério do Minho, Lda. 225 0.01 562,50

Fonte: Lusa (http://www.lusa.pt/info.aspx?page=estruturaacionista, acedido a 9 de Junho 2012)

No Contrato de Sociedade da Lusa — Agéncia de Noticias de Portugal, S.A, publicado no

Diéario da Republica, Il Série, n.° 238, Suplemento, de 14 de outubro de 1997, pode ler-se

no artigo terceiro:

«Um) A sociedade tem por objeto a atividade de agéncia noticiosa, competindo-lhe

assegurar uma informacdo factual, isenta, rigorosa e digna de confianca, prestando os

seguintes servigos:

a) Recolha de material noticioso ou de interesse informativo e seu tratamento para difus&o;

b) Divulgagdo do material recolhido, mediante remuneragdo livremente convencionada,

para utilizacdo de 6rgdos de comunicacdo social nacionais ou estrangeiros ou de quaisquer

outros utentes individuais ou coletivos, institucionais ou empresariais, que o desejem;
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c) Prestacdo ao Estado Portugués, ao abrigo de um contrato especifico, plurianual, dos
servigos da sua especialidade que assegurem o cumprimento das obrigacGes do Estado no
ambito do servico de interesse publico relativo a informacéo dos cidadéos;

(...)»

A Lusa celebrou com o Estado um ‘contrato de prestacdo de servico noticioso e
informativo de interesse publico’, em Julho de 2007, o qual substituiu o anterior contrato
de janeiro de 2001 e revisto em junho de 2003. O contrato de concessdao prevé um
determinado conjunto de obriga¢Ges que impendem sobre a Lusa, cabendo-lhe receber
como contrapartida uma indemnizacdo compensatoria anual. Na tabela seguinte
identificamos os valores das indemnizacBes compensatorias a atribuidas pelo Estado a
LUSA, no periodo compreendido entre 2002 e 2011, tendo como fonte as Resolucbes do
Conselho de Ministros publicadas no Diario da Republica.

Tabela 14. Indemnizagdes compensatdrias (2002-2011) (Euros)

Anos Indemnizagdes Compensatérias (Euros)
2002 12.957.580,00
2003 11.900.000,00
2004 14.015.500,00
2005 17.665.935,00
2006 16.672.792,00
2007 17.088.627,00
2008 17.443.462,21
2009 17.822.730,85
2010 17.735.920,00
2011 18.640.910,00
Total 161.943.457,06

Fonte: Diario da Republica; GMCS

2.4 Balanco

Na anélise do papel do Estado no sistema mediatico, especificamente enquanto proprietario

de o6rgdos de comunicacdo social, identificamos o servigo publico como o principal vetor

de intervengdo do Estado. Constatamos que ndo existe uma teoria dominante sobre o

67



ambito da missdo de servico publico de televisdo, mas sim diversas correntes de

pensamento que agrupamos de acordo com uma tipologia por nés desenvolvida.

A corrente de pensamento ‘reducionista’ (Cuilenburg e Slaa: 1993), que restringe a misséo
de ‘servico publico’ & tematica informativa, diametralmente oposta a corrente
‘evolucionista’ apologista da migracdo do conceito tradicional de servico publico de
radiodifusdo para o conceito tecnologicamente neutro de servi¢co publico de media
(Bardoel e D’Haenens, 2008b; Carvalho, 2009; Goodman e Chen, 2010; Jakubowicz,
2008, 2010; Nissen, 2006), em que os operadores de servi¢o publico se reinventam como
empresas de media em ambiente multiplataforma (Debrett, 2009).

A corrente da ‘desinstitucionaliza¢do’ do servigo publico que defende o alargamento do
universo de prestadores de contetdos de servico publico (Collins, 2010; Torres, 2011), em
divergéncia com a corrente ‘inclusiva e plural’ que reconhece a instituigdo ‘Servigo
publico’ um papel essencial na preservacdo do sistema democréatico, enquanto garante e
promotor da diversidade cultural, do pluralismo politico, da qualidade do discurso publico
e do desenvolvimento social (Blumler, 1992, 1993; Born, 2006; Cadima, 2010; losifidis,
2007, 2010; Raboy, 1995), considerando-o como o agente mediatico melhor posicionado
para satisfazer as necessidades de uma cidadania ativa (Trappel, 2010).

As correntes de pensamento centradas na abertura do servico publico ao cidadao e a novas
experiéncias, que apelidamos da ‘cidadania’ (Bardoel e Lowe, 2008; Bardoel e D’Haenens,
2008a; Céadima, 2010, 2011; Fidalgo, 2003; losifidis, 2007; Lowe, 2010; Nissen, 2006;
Pinto, 2003; Raboy, 1995; Torres, 2011) assente na ideia que o servico publico deve estar
centrado no cidaddo, na experiéncia de cidadania, a sua principal matriz de referéncia, e
‘participativa ¢ experimentalista’ que promove a participacdo das audiéncias (Enli, 2008),
o0 envolvimento do publico na programacdo e no processo de decisdo -editorial
(Jakubowicz, 2008), e incentiva a ado¢do de modelos emergentes de colaboragdo alargada

com outros operadores (Serrano, 2010a).

Por fim, a corrente de pensamento da ‘responsabilidade social e prestagdo de contas’ que

entende que o servigo publico é influenciado por ideias similares as que encontramos na
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teoria da responsabilidade social (Mcquail, 2003a), e que admite que os operadores de
servico publico necessitam ter uma gestdo transparente e passivel de sindicancia
(Jakubowicz, 2010), devendo as obrigacdes de servico publico estar explicitadas em
contratos e que sejam definidos critérios para a avaliacdo de desempenho dos operadores
publicos (Coppens e Saeys, 2006). Apresentando alguma afinidade com a corrente da
‘cidadania’, esta teoria sugere que os operadores de servi¢o publico adotem mecanismos de
prestacOes de contas perante o publico (McQuail, 2003c), de modo a conquistarem o apoio

dos cidadaos para a continuidade da sua existéncia (losifidis, 2007).

No estudo dos modelos teodricos de governacdo dos operadores de servico publico, que nos
permitem aferir o grau de ligacdo entre o sistema politico e o operador de servico publico,
agrupamos os autores de acordo com os critérios da origem da designacdo dos dirigentes
(Carvalho, 2009), origem do controlo do meio de comunicacao (Hallin e Mancini, 2010a),
origem da influéncia dominante (Humphreys, 1996), relevancia da intervencéo
governamental (Nissen, 2006), dimensao do pais em termos populacionais (Trappel, 2011)

e de desenvolvimento politico e econémico (Svendsen, 2011).

Relativamente ao caso portugués constatamos que 0 modelo de governacdo da RTP seguiu,
desde a sua fundacdo em 1955, um carater claramente governamentalizado (Carvalho,
2009). Identificamos quatro fases marcantes no processo evolutivo da RTP. A primeira
fase da-se com o inicio das emissGes em regime de monopo6lio em 1957, e caracteriza-se
por uma forte dependéncia do operador relativamente ao poder politico. A segunda fase
com o fim do monopdlio em 1992, ano em que se verifica a abertura do mercado televisivo
hertziano terrestre a iniciativa privada. A terceira fase evolutiva situamo-la em 1998 com a
alteracdo do quadro legal ao permitir a ‘liberalizacdo do cabo ativo’, ou seja a
possibilidade de acesso a atividade televisiva por um regime de mera autorizacdo. E, por
fim, consideramos que a quarta fase surge em 2012 com o fim das emissdes hertzianas
terrestres analdgicas, a mudanca do sistema de medicdo de audiéncias, e eventualmente o

inicio do processo de privatizagdo de um dos servigos de programas da RTP.

Registamos que a intencéo politica de alienar um dos servicos de programas da RTP consta

do Programa do XIX Governo Constitucional, e que foi reafirmada na Lei n.° 64-A/2011,
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de 30 de dezembro, que aprova as Grandes Opc¢6es do Plano para 2012-2015. Notamos que
este desiderato politico, a privatizacdo da RTP, sempre teve a oposicdo de Carvalho
(2002), que aponta a exiguidade do mercado publicitario para suportar mais um operador
televisivo generalista, e 0 impacto negativo de tal medida no setor da producéo

independente de quem a RTP tem sido um dos principais clientes.

Quanto ao modelo de financiamento da RTP, identificamos trés grandes etapas. A
primeira, que vai desde 1957 a 1991, caracteriza-se por um sistema de financiamento
misto, assenta nas receitas da entdo designada ‘taxa de televisao’ e da publicidade. A
segunda etapa inicia-se em 1991, com a aboligdo da ‘taxa de televisdo’, e caracteriza-Se
pela situacdo de crise financeira da RTP. Em 2003 inicia-se 0 que designamos por terceira
etapa, com a ado¢do do novo modelo de financiamento da RTP. Com o novo modelo de
financiamento, previsto na Lei n.° 30/2003, de 22 de agosto, 0 servi¢co publico de
televisdo passa a ser financiado através de uma nova fonte de receita, a contribuigdo para
0 audiovisual, bem como através de indemnizacfes compensatorias e das receitas de

publicidade, sendo que estas duas ultimas fontes de receita ja existiam no modelo anterior.

Constatamos que o esforco financeiro do Estado no operador de servi¢o publico RTP é
significativo. No periodo compreendido entre 2001 e 2010, se tivermos em considerag&o as
indemnizacBes compensatérias, a receita advinda da contribuicdo para o audiovisual e as
injecBes de capital do acionista Estado, constatamos que o financiamento publico a RTP
perfaz o montante global de 2.363,20 milhdes de euros. Nesse cémputo, a rabrica
‘indemnizagdo compensatoria’ tem o maior peso, com 1.100,80 milhdes de euros, seguida
da rubrica ‘contribui¢do para o audiovisual’, com 705,90 milhdes de euros, e por fim a

ribrica ‘injecdo de capital’, com 546,50 milhdes de euros.

A nossa anélise do papel do Estado enquanto proprietario de 6rgdos de comunicacdo
social, para além do operador de servico publico de radio e televisao, incidiu ainda sobre a
realidade das agéncias de noticias, especificamente o caso da Lusa — Agéncia de Noticias
de Portugal, S.A. Tendo em consideracdo o interesse publico dos servicos prestados pela
LUSA (Carvalho, Cardoso e Figueiredo, 2012), o Estado tem vindo a contratualizar com

aquela sociedade a prestacdo de servigos noticiosos e informativos de interesse publico,
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pagando para o efeito uma indemnizagdo compensatdria anual. Contatamos que no periodo
compreendido entre 2002 e 2011, o Estado pagou a LUSA a titulo de indemnizagdes

compensatdrias a quantia global de 161.943.457,06 euros.

Em sintese, constatamos que o papel do Estado enquanto proprietario de media é
significativo, particularmente pelo esfor¢o financeiro publico que suporta com o operador
de servico publico RTP, e com o financiamento dos servicos de interesse publico prestados
pela LUSA. Verificamos ainda que o Estado, enquanto acionista e financiador do servico
publico de radio e televisdo, perpetua um modelo de governacdo que a doutrina de

referéncia apelida de ‘governamentalizado’.
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Capitulo 3. O Estado como financiador do sistema de media
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3.1 Introducgéo

No capitulo anterior analisamos o papel do Estado enquanto proprietario de media,
explordmos as diversas correntes de pensamento sobre o ambito da missdo e modelos de
governacédo do servigo publico de rédio e televisdo, e examinamos os casos especificos da
Radio e Televisdo de Portugal, S.A. e da Lusa — Agéncia de Noticias de Portugal, S.A.
Concluimos que o Estado enquanto proprietario de meios de comunicacdo social
desempenha um papel significativo no sistema de media, e que na sua qualidade de
acionista e financiador do servico publico de radio e televisdo perpetua um modelo de

governacao que a doutrina de referéncia apelida de ‘governamentalizado’.

No presente capitulo, e tendo presente as varidveis de analise propostas por Hallin e
Mancini (2010a: 57, 63) relativamente ao papel do Estado na modelagdo do sistema de
media, abordamos as correntes de pensamento sobre os sistemas de apoio a comunicagao
social (Carvalho, Faustino e Martins, 2010; Carvalho, Cardoso e Figueiredo, 2012;
Faustino, 2002, 2006; Hallin e Mancini, 2010a; Humphreys, 1996, 2006, 2008; Picard,
2006), e examinamos de forma breve as grandes linhas de orientagdo do sistema de
incentivos do Estado Portugués a comunicacdo social. Analisamos sumariamente o papel
do Estado Portugués enquanto anunciante ja que, como referem Carvalho et al. (2012:
298), a «publicidade do Estado e a publicidade institucional também representam formas

de incentivo estatal».

3.2 Correntes de pensamento sobre 0s incentivos estatais & comunicacéo social

A discussdo sobre as modalidades de sistemas de incentivos publicos a comunicacao social
tem necessariamente que atender as particularidades histdricas, sociais, politicas e
econdmicas de cada pais. Nem sempre uma maior intervencdo do Estado tera forgosamente
que traduzir-se num menor distanciamento entre o poder politico e o sistema de media.
Tanto é assim que os apoios publicos ao setor da imprensa em sociedades que sejam

caracterizadas por uma forte autoridade racional-legal, nas quais o processo de atribuicéo
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de subsidios € determinado por critérios administrativos de natureza objetiva, tendem a ndo

perigar a autonomia dos media em relagéo ao Estado (Hallin e Mancini, 2010a: 93).

Segundo Humphreys (2006: 38, 2008), os sistemas de apoio na Europa tém variado em
funcdo das carateristicas politicas, econdmicas e culturais nacionais. No entendimento do
autor, as principais varidveis explicativas sdo a orientacdo politica do governo - sendo os
governos de esquerda mais propensos a implementacdo de sistemas de incentivos, em
contraste com a posicdo defendida pelas correntes politicas conservadoras que
desacreditam as vantagens dos subsidios publicos, argumentando que tal intervencédo
colide com o principio de uma imprensa livre e independente -, a afinidade com politicas
de cariz mais intervencionista, e a situacdo de maior ou menor debilidade do setor da

imprensa.

Humphreys (2006: 47-51) identifica quatro motivos que justificam a existéncia de um
sistema de apoio publico a imprensa. Primeiro, a quebra acentuada do indice de circulagédo
dos jornais a par da forte concorréncia dos servigos em linha, e a consequente necessidade
de reestruturagdo e de investimento na adaptagdo ao ambiente digital. Em segundo lugar, a
concentracdo da propriedade dos media e a crescente influéncia de grandes operadores
multinacionais, predominantemente de origem norte-americana, suscitam preocupagdes em
sede de pluralismo. O terceiro motivo prende-se com a salvaguarda da diversidade cultural,
surgindo o sistema de apoio a imprensa como um dos instrumentos de politica cultural a
que os Estados podem recorrer. Por fim, o financiamento do jornalismo de investigacéo,

muito oneroso para as empresas de media de pequena dimensao.

No entanto, e sem prejuizo de realcar o contributo dos sistemas de apoio publico a
imprensa na promoc¢do do pluralismo democratico, Humphreys (1996: 107) adverte que
este intervencionismo pode resultar numa indesejavel dependéncia da imprensa
relativamente ao apoio do Estado. Na opinido do autor, esta dependéncia do apoio
financeiro estatal pode condicionar o exercicio da sua tradicional funcdo de fiscalizacéo do

poder politico.
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Para Carvalho, Cardoso e Figueiredo (2012: 289), a existéncia de incentivos do Estado a
comunicagéo social assenta no reconhecimento generalizado de que esta presta um servico
de interesse publico. Na perspetiva dos autores (2012: 290), os incentivos estatais para
além de serem auxilios ao tecido empresarial de media «constituem ajudas aos
consumidores da comunicagdo social, ao promoverem uma maior diversidade e

pluralismo».

Os autores (2012: 290) entendem que a rentabilidade das empresas de media «constitui
uma condigdo necessaria, embora ndo suficiente, para que exista uma efetiva liberdade da
comunicagdo social», e concluem que «a liberdade de imprensa ja ndo constitui apenas
uma liberdade perante o Estado, mas também através do Estado» (2012: 291). Todavia, e
embora defendam a necessidade do Estado patrocinar um sistema de incentivos a
comunicacdo social, Carvalho et al. (2012: 291) advogam a necessidade da sua
regulamentacdo, evitando a atribuicdo de apoios publicos segundo critérios subjetivos «que
colocariam em causa nao apenas a neutralidade do Estado, mas também a independéncia

dos 6rgédos de comunicacdo social face aos poderes publicos».

Faustino (2002: 5; 2006: 138) agrupa em duas correntes as diversas perspetivas sobre a
politica pablica de apoio & Imprensa. De um lado, uma corrente liberal, segundo a qual a
empresa jornalistica deve estar sujeita a lei da oferta e da procura como qualquer outra
atividade econdémica. Em sentido oposto, uma concecdo protecionista que confere
«obrigagdes fundamentais do Estado na tutela da empresa e, em certos casos, pode
controlar as liberdades de expressdo e da empresa» (Faustino, 2002: 5). Na opinido do
autor, e tendo em consideracdo «a especificidade de Portugal que nem é uma economia
desenvolvida nem subdesenvolvida» (2002: 5), o modelo correto a adotar para Portugal

deve ser intermédio, entre a concecéo liberal e protecionista.

Sanchez-Tabernero (2006: 22-24), por seu turno, identifica duas correntes extremistas
sobre os efeitos da intervencdo publica no setor da imprensa. A primeira corrente, baseada
na teoria do servico publico, é partidaria da intervencao estatal para proteger os direitos e
necessidades do publico, e defende a existéncia de recursos suficientes para colmatar as

ineficiéncias e injusticas do mercado. A segunda corrente de opinido, de cariz liberal e

75



designada por ‘teoria da captura’, sustenta que a intervencdo publica é ineficiente dado que
é condicionada pela atuacdo de grupos de pressdo e de partidos politicos. Sanchez-
Tabernero (2006: 23), procurando evitar o extremismo das duas posicOes referidas,
defende a criacdo de um sistema de intervencdo do Estado que ndo peque por defeito nem
por excesso, e que ponha fim as ‘interferéncias’ que ndo sejam norteadas pela prossecucao
do interesse publico. Na sua opinido (2006:23-24), através de uma analise de custo /
beneficio poder-se-a avaliar a eficacia da intervencdo do Estado, sendo que esta ndo sera

justificavel se os custos inerentes ultrapassarem os beneficios.

Quanto a Picard (2006: 213-214), tem uma posicao critica sobre a eficacia da intervencao
publica no setor da imprensa. Na sua opinido, a maior parte dos sistemas de apoio serve
unicamente para auxiliar o pagamento dos custos variaveis da imprensa, ignorando 0s
custos fixos, ndo contribuindo assim para a resolucdo dos verdadeiros problemas
econdmicos que o setor enfrenta. O autor (2006: 218) defende que a definicdo de politicas
publicas de apoio ao setor da imprensa deve atender as mudancas entretanto verificadas na
paisagem medidtica, caracterizada por multiplas ofertas e distintos habitos de consumo.
Picard, a titulo conclusivo, refere que os decisores publicos devem refletir se 0s sistemas
de apoio a imprensa se destinam a apoiar a ‘forma de comunicagdo’ (a imprensa), ou a
preservar a sua funcdo de interesse publico (promover a interacéo social, politica e cultural
e o desenvolvimento). Se a decisdo estratégica recair sobre a Gltima opc¢éo, 0 autor sugere
que sejam equacionadas solu¢des mais abrangentes que envolvam outros media para além

da imprensa escrita.

No sub-capitulo seguinte, abordamos de forma sumaria as principais linhas de orientacédo

do sistema de incentivos do Estado Portugués a comunicacao social.

3.3 O sistema de incentivos do Estado Portugués a comunicacéo social

As primeiras medidas de apoio & comunicagdo social regional e local, no que respeita o
setor da imprensa escrita, verificaram-se em 1976, com a assungdo parcial ou total pelo

Estado do custo das taxas de expedicao postal das publicacdes periddicas, medida que foi

designada como porte pago.
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Tabela 15.Porte Pago - valores globais atribuidos (1991-2006)

ANos Total €

1991* 14.133.490,30 €
1992* 17.456.304,46 €
1993* 22.315.717,19 €
1994* 19.642.161,92 €
1995* 17.425.495,51 €
1996* 15.358.280,77 €
1997* 13.814.739,85 €
1998* 14.546.040,94 €
1999* 16.575.658,85 €
2000* 16.154.808,34 €
2001* 13.833.659,48 €
2002 13.660.206,14 €
2003 13.209.696,97 €
2004 12.806.763,69 €
2005 11.723.137,51 €
2006 11.677.570,92 €
Total 244.333.732,83 €

Fonte: GMCS
Nota: * valores de 1991 a 2001 convertidos de escudos para euros (1€= 200,482 Escudos)

Conforme se comprova pela leitura da tabela anterior, no periodo compreendido entre 1991
e 2006, o ultimo ano de vigéncia da modalidade de apoio intitulado porte pago, o Estado
Portugués desembolsou a quantia global de 244.3 milhdes de euros, sendo de registar um
continuo decréscimo das verbas publicas a partir de 1999 (16.5 milhdes de euros) até 2006
(11.6 milhGes de euros). Na perspetiva de Carvalho et al. (2012: 292), a modalidade de
apoio porte pago condicionou de forma decisiva 0 modelo de imprensa regional em

Portugal:

«(...) o pagamento integral das despesas de expedi¢do, em vigor durante cerca de duas
décadas, incentivaria a criacdo de um elevado nimero de publicacdes de ambito regional,
claramente contrastante com os baixos indices de leitura de jornais. Este acréscimo no
namero de publicagBes contribuiria para a dificuldade de afirmagdo de projetos de maior
dimenséo e qualidade e favoreceria uma predominéncia neste sector de microempresas, ou
seja, empresas cujo volume de negdcios ndo excede os 2 milhdes de euros e o nimero de

trabalhadores é inferior a 10».
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Em 2007, com a publicagdo do Decreto-Lei n.° 98/2007, de 2 de abril, é aprovado o regime
de incentivo a leitura da imprensa regional, em substituicdo do porte pago, que fixa um
regime proporcionado de partilha de custos do envio postal de publicagdes periodicas aos
assinantes residentes em territorio nacional e no estrangeiro. Como referem Carvalho,
Faustino e Martins (2010: 69), o fim da comparticipagdo a 100 por cento portes de correio,
e a progressiva reducdo da comparticipagéo do Estado teve implicacdes:

«ndo s6 uma acentuada diminuicdo dos custos desta modalidade de incentivo, como o
inicio de uma clara reducdo do nimero de publicacfes periddicas regionais que a ele [porte

pago] se candidatam e dele beneficiam»

Tabela 16.Incentivo a Leitura da Imprensa Regional (2007 - 2011)

Anos N.°de Publicacdes Montante Atribuido (€)
2007 343 7.602.717,81 €
2008 274 5.649.470,65 €
2009 229 4.029.179,94 €
2010 233 3.554.288,00 €
2011 223 1.753.584,31 €
total 1302 22.589.240,71 €
Fonte: GMCS

Como se pode verificar pela anélise dos dados constantes na tabela anterior, no periodo
compreendido entre 2007 e 2011 beneficiaram do sistema de incentivo a leitura 1302
publicacBes periodicas, as quais foi atribuido o montante global 22.5 milhGes de euros.
Constata-se que, com excec¢do do ano de 2010, o numero de publicacbes apoiadas por este
sistema de incentivos tem vindo a decrescer de forma continua, a par de uma reducdo
extremamente significativa dos montantes atribuidos desde 2007 (7.6 milhdes de euros) até
2011 (1.7 milhdes de euros).

A quebra do nimero de publicacbes apoiadas, a que esta igualmente associado um menor
numero de candidaturas ao sistema de incentivos a imprensa regional e local, devem ser
enquadrados numa conjuntura de transformacdes politicas, sociais e tecnoldgicas dos
media noticiosos portugueses (Santos, 2006: 67). Sabemos que «as mudancas dos media

inserem-se num movimento mais vasto, o da sociedade» (Santos, 2006: 67, 2010: 158), e ja
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«desde meados da década de 1990 e com mais relevo na primeira década do século XXI,
os jornais perd[iam] influéncia, tiragem e investimentos publicitarios» (Santos, 2010: 161).
Como causas justificativas do decréscimo da imprensa sdo apontadas, entre outras causas,
a preferéncia dos jovens pela internet e a concorréncia dos jornais gratuitos (Santos, 2010:
201-202). No caso particular da imprensa regional e local, Carvalho, Faustino e Martins
(2010: 273) salientam que os titulos apresentam valores de circulagdo relativamente
diminutos, quando comparados com o0s da imprensa nacional ou especializada. Na
perspetiva dos autores (2010: 273-274), a elevada fragmentacdo do setor, a pequena
dimenséo das empresas, e as caracteristicas socio organizacionais da grande maioria dessas
empresas «que as aproximam de projetos com um cariz mais ‘amador’», S0 fatores

explicativos do atual estado deficitario da imprensa de ambito regional e local.
Na tabela seguinte sistematizamos as diversas modalidades do atual regime de incentivos a
comunicagdo social regional e local, identificando por modalidade de apoio as medidas

previstas pelo legislador e os respetivos objetivos de politica pablica.

Tabela 17. Modalidades do atual regime de incentivos

Modalidades Medidas / Objetivos
Incentivos indiretos — Incentivo a leitura / promog&o da leitura.
Incentivos especificos — Apoiar atividades ou iniciativas de interesse relevante na

area da comunicacdo social.

Incentivos diretos — Promover a consolidagéo e desenvolvimento das empresas
de comunicacao social regional e local.
— Promover a investigacao e edi¢do de obras sobre
comunicagdo social.

Outros apoios — Reembolso dos encargos de expedigdo de publicacbes
periddicas de informacdo geral / igualizagdo dos precos.
— Portal da imprensa Regional / acesso universal.
— Taxa reduzida de IVA / redugéo do prego.
— Sistemas de apoios aos 6rgdos de comunicacao social das
Regibes Autonomas / especificidade regional.

Fonte: Carvalho et. al. (2012); GMCS
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O atual regime de incentivos & comunicacao social inclui as modalidades de incentivos
indiretos, como o ja referido incentivo a leitura, incentivos especificos que se traduzem no
apoio de atividades ou iniciativas de interesse relevante na area da comunicacdo social,
nomeadamente congressos, e de incentivos diretos que se destinam a apoiar o
financiamento das empresas jornalisticas e de radiodifusdo sonora, bem como promover a

investigacao cientifica e edi¢do de obras sobre a comunicagao social.

Acrescem ainda outros tipos de apoios como sejam o reembolso dos encargos de expedicéo
de publicagdes periddicas de informacdo geral entre o continente e as regides autbnomas
com o objetivo de igualizacdo dos precos ai praticados, o Portal da imprensa Regional que
permite o alojamento gratuito das edic¢Ges eletronicas em linha das publicacdes periddicas
de informacdo geral de &mbito regional ou das publicacdes de informacdo especializada, a
aplicacdo de uma taxa reduzida de IVA aos jornais, revistas e outras publica¢des
periddicas, e a existéncia de sistemas de apoios especificos aos 6rgdos de comunicacao

social das Regides Auténomas.

Tabela 18.Montantes Globais Apoios do Estado (Incentivos/Encargos expedicdo) (1999-2010) (€)

ANOoS Total €
1999* 19.748.343,99
2000* 20.849.255,20
2001* 19.065.257,04
2002 17.733.457,29
2003 17.394.366,55
2004 16.508.609,62
2005 14.799.069,30
2006 13.451.007,69
2007 9.626.520,16
2008 7.394.496,67
2009 6.133.183,05
2010 5.269.077,06
Total 167.972.643,62

Fonte: GMCS
Nota: * valores de 1991 a 2001 convertidos de escudos para euros (1€ = 200,482 Escudos)
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Tendo em consideracdo os dados constantes na tabela anterior, relativa aos montantes
atribuidos pelo Estado em apoios diretos, indiretos e especificos, bem como as verbas
despendidas com o reembolso dos encargos de expedicdo de publicacbes periddicas de
informacdo geral entre o continente e as regifes autdbnomas, que perfazem a quantia de
167.9 milhdes de euros no periodo compreendido entre 1999 e 2010, podemos concluir que
o esforco financeiro global do Estado no apoio a comunicagdo social regional e local tem
alguma expressdao. Todavia, cabe salientar a tendéncia de reducdo continua do esforco
financeiro publico com o setor da comunicagéo social regional e local: de 19.7 milhdes de

euros em 1999 passdmos para 0 montante de 5.2 milhGes de euros em 2010.

Esta reducdo do esforco financeiro do Estado com a imprensa de ambito regional e local
insere-se numa tendéncia mais vasta de «perda de influéncia do setor do Estado» (Santos,
2010: 158) logo apds a adesédo de Portugal a Comunidade Europeia (1986), a que se seguiu
a reprivatizacdo de jornais e radios, e a abertura da televisdo a iniciativa privada em 1992
(SIC) e 1993 (TVI).

No subcapitulo seguinte vamos abordar o tema da publicidade do Estado, enquanto

instrumento de financiamento do setor da comunicagéo social.

3.4 A publicidade do Estado

Hallin e Mancini (2010a: 133) referem que «a publicidade do Governo constitui uma
importante forma de subsidio, em particular no que diz respeito aos jornais locais de menor

tiragem, muitos dos quais ndo existiriam sem elax.

Na mesma linha de pensamento, Carvalho et al. (2012: 298) consideram que a publicidade
do Estado consiste numa forma de incentivo estatal ao setor da comunicagéo social, dando
o exemplo do regime aplicavel a distribuicdo das acdes informativas e de publicidade do
Governo, da administracdo central e dos institutos pablicos previsto no Decreto-Lei n.°
231/2004, de 13 de Dezembro, segundo o qual nos investimentos publicitarios superiores a
15.000 € por trimestre as referidas entidades sdo obrigadas a afetar uma percentagem néo

inferior a 25% do custo global na imprensa regional e nas radios locais.
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No que respeita a realidade portuguesa, e tendo como fonte um estudo sobre a publicidade
do Estado levado a cabo pela Entidade Reguladora para a Comunicacgéo Social (2011), cujo
conteudo foi aprovado por deliberacdo do Conselho Regulador, de 5 de janeiro de 2011,
importa perceber qual é a importancia relativa dos investimentos publicitarios do Estado —
abrangendo neste conceito a Administracdo direta, Administracdo indireta, entidades das
regides autonomas na dependéncia direta do governo regional, entidades de direito privado
criadas pelo Estado para prossecucdo de atribuicdes publicas e o setor empresarial do

Estado -, no investimento publicitario global na imprensa, radio e televis&o.

Tabela 19 Peso percentual do investimento publicitario do Estado no investimento publicitario
global na imprensa, radio e televiséo (2008 e 2009)

Meio 2008 (%) 2009 (%)
Imprensa s/ classificados 10,60 12,40
Imprensa c/ classificados n/d 13,80
Radio 12,90 12,50
Televisdo 9,99 9,70
Fonte: ERC

A tabela anterior permite-nos analisar a importancia relativa do investimento publicitario
do Estado no setor da comunicacdo social. Se atentarmos nos dados relativos a 2009,
constatamos que no seu computo global o peso percentual do investimento publicitario do
Estado ndo é muito significativo, situando-se na ordem dos 10% do investimento
publicitario global. A imprensa é o meio onde o Estado tem um papel mais significativo,
na ordem dos 13,8 % se contarmos com os classificados, seguido da radio com 12,5 %, e

por fim a televisao, que ndo chega a 10% do investimento publicitario total.

No estudo levado a cabo pela ERC (201la: 2), conclui-se que a distribuicdo do
investimento publicitario «kacompanha genericamente o padrdo de mercado», sendo que «a
imprensa e a radio sdo mais valorizadas pelos anunciantes do Estado, quando estabelecida

a comparagdo com o padrdo de mercado». Verifica-se, assim, e em sintonia com a
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perspetiva defendida por Hallin e Mancini (2010a: 133) e Carvalho et al. (2012: 298), que
a intervencdo do Estado enquanto anunciante visa essencialmente financiar os meios de
comunicacdo social que sdo menos procurados pelo mercado, ou seja, a imprensa regional
e a radio local. O Estado enquanto anunciante nos meios de comunicacdo social
desempenha um papel regulador do mercado, canalizando recursos financeiros para 0s

setores mais deficitarios.

3.5 Balanco

No presente capitulo, constatamos que a generalidade da doutrina reconhece a importancia
dos sistemas de apoio publico a imprensa na promocao do pluralismo e da diversidade
(Carvalho et. al, 2012; Faustino, 2002; Humphreys, 1996; Sanchez-Tabernero, 2006),
embora o excesso de intervencionismo possa resultar numa indesejavel dependéncia da
imprensa relativamente aos apoios do Estado, podendo condicionar o exercicio da sua

funcdo de fiscalizacdo do poder politico (Humphreys, 1996: 107).

Consideramos que o Estado deve promover e financiar a existéncia de um sistema de
incentivos a comunicacdo social, devidamente regulamentado, de modo a evitar a
atribuicdo de apoios publicos segundo critérios meramente subjetivos que, em Ultima
analise, colocariam em causa a prépria independéncia dos 6rgaos de comunicacdo social

face ao poder politico (Carvalho et al.,2012: 291).

No caso portugués, observamos que o Estado tem tido um papel ativo no apoio a
comunicacdo social regional e local, embora seja de salientar a tendéncia de reducdo
continua do esforco financeiro publico nos Gltimos anos: de 19.7 milhdes de euros em
1999, passamos para 0 montante de 5.2 milhdes de euros em 2010. Esta reducdo do
investimento publico no setor da imprensa regional e local insere-se numa tendéncia mais
vasta de «perda de influéncia do setor do Estado» (Santos, 2010: 158). A quebra do
namero de publicagdes apoiadas e a reducdo do financiamento puablico, a que estd
igualmente associado um menor numero de candidaturas ao sistema de incentivos a
imprensa regional e local, devem ser perspetivadas numa conjuntura de transformacdes

politicas, sociais e tecnolégicas dos media noticiosos portugueses (Santos, 2006: 67).
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Relativamente ao papel do Estado como anunciante nos meios de comunicagéo social, e
em sintonia com a perspetiva defendida por Hallin e Mancini (2010a: 133) e Carvalho et
al. (2012: 298), constatamos que a intervencdo do Estado portugués enquanto anunciante
visa essencialmente financiar os meios de comunicacgdo social que sdo menos procurados
pelo mercado, ou seja, a imprensa regional e a radio local. Concluimos, assim, que o
Estado enquanto anunciante nos meios de comunicacdo social desempenha um papel

regulador do mercado, canalizando recursos financeiros para os setores mais deficitarios.

No préximo capitulo vamos estudar o papel do Estado enquanto agente regulador do

sistema de media.
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Capitulo 4. A Regulacao do sistema de media

85



4.1 Introducgéo

No capitulo anterior analisimos o papel do Estado enquanto financiador do sistema de
media, em particular o sistema de apoio publico a imprensa regional e local, a que a
generalidade da doutrina reconhece um papel relevante na promogédo do pluralismo e da
diversidade (Carvalho et. al, 2012; Faustino, 2002; Humphreys, 1996; Sadnchez-Tabernero,
2006), e a intervencdo do Estado enquanto anunciante com o objetivo de financiar os
meios de comunicacdo social que sdo menos procurados pelo mercado, ou seja, a imprensa

regional e a radio local.

No presente capitulo, abordamos o papel do Estado enquanto agente regulador do sistema
de media. Para o efeito, analisamos o conceito de regulacdo e as noc¢Ges operacionais de
hetero-regulacédo, co-regulacdo e auto-regulacdo, bem como os conceitos de accountability
e governance. Relativamente ao modelo portugués apresentamos as principais
caracteristicas da Entidade Reguladora para a Comunicacdo Social, e descrevemos
sumariamente algumas préaticas de auto e co-regulacdo no setor dos media. Por fim, e
partindo de uma visdo sistémica e dialética da regulacéo, tecemos algumas consideracoes

sobre as caracteristicas essenciais e tendéncias da regulagéo dos media.

4.2. Conceitos

Neste subcapitulo refletimos sobre o conceito de regulacdo, as nocbes operacionais de
hetero-regulacdo, co-regulacdo e auto-regulagéo, e a passagem da nocdo tradicional de
regulagdo ‘centrada’ para a de regulacdo ‘descentrada’. Debrugamo-nos ainda sobre os
conceitos de governance e accountability que traduzimos, respetivamente, por governacgéo

e prestacéo de contas.
4.2.1 Regulacdo, auto e co-regulacéo
A palavra ‘regulagdo’ surge associada habitualmente a intervencdo do Estado num

determinado setor de atividade, dai designar-se como ‘regulagdo publica’ (Moreira e
Macas, 2003) ou hetero-regulagéo (Fidalgo, 2009; Miranda e Medeiros, 2005, Silva, 2007),
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compreendendo a definigcdo, supervisdo e aplicacdo de regras com o objetivo de organizar e
assegurar o funcionamento de um determinado sistema (Fidalgo, 2009; Carvalho, 2010,
2012; Confraria, 2007, 2011; Moreira a Macas, 2003; Silva, 2007). A regulacdo pode ser
entendida como «o conjunto de mecanismos definidos e adotados pelo Estado para
enquadrar e fiscalizar a atividade dos media» (Fidalgo, 2009: 321), abarcando tanto a
faculdade de definicdo de normas de conduta como o poder de as aplicar e fazer cumprir
(Moreira e Macas, 2003: 14).

Num contexto de (re)privatizacao e liberalizagdo da economia, o novo papel do Estado ja
ndo é tanto o de «comandar diretamente os atores sociais, mas antes o de estabelecer entre
eles as regras do jogo, e o de vigiar pelo cumprimento das mesmas» (Moreira e Macas,
2003: 15). Para os autores (2003: 15), o conceito de regulacdo «tem subjacente a ideia de
uma nova forma de relagédo entre o Estado e a sociedade, que colhe a sua fonte numa visdo
‘sistémica’ da mesma». Estamos, assim, perante o que Moreira e Magés apelidam de um
«novo sentido de regulacdo» (2003: 13). Para Carvalho et al. (2012: 459), e em linha com
0 pensamento de Moreira e Macds, regular «significa organizar e assegurar 0
funcionamento de um sistema», e consubstancia-se em diversas atuac¢oes, desde a fungéo
legislativa e regulamentar, passando pela atividade de supervisdo, até a adocdo de medidas
concretas e individuais que podem compreender a aplicacdo de sang¢des. Segundo Carvalho
et al. (2012: 460), a regulacdo da comunicacao social, dado o papel essencial que esta

desempenha numa sociedade democratica, visa prioritariamente 0s seguintes objetivos:

« (...) a protegdo e a promogdo da liberdade de expressdo e de informacgdo, impondo aos
poderes publicos a obrigacdo de zelar pela existéncia de um conjunto alargado de 6rgaos
auténomos e independentes, tanto do poder politico como do poder econémico, que

permita a manifestacdo da maior diversidade de ideias e de opinifes.»

Silva (2007: 21) adere a noc¢do de regulacdo «como intervencdo do Estado mediada por
entidade ndo sujeita a tutela governamental». Para este autor (2007: 21), a regulacdo dos
media é caracterizada pela sua «especificidade e multidimensionalidade». Landerset
Cardoso (2009: 178), privilegiando o estudo das implicacbes da regulagdo na
competitividade dos media, propde o conceito de Regulacdo Dinadmica dos Media
(REDIME):
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«0 conjunto de intervencdes orientadas no sentido de assegurar um equilibrio sistémico e
dindmico no seio dos media, através do estabelecimento e da implementagdo de regras, sua
monitorizacdo e avaliagdo, e que garantam o citado equilibrio, conjuntamente com a
audicdo e as formas de entendimento estabelecidas com os intervenientes (stakeholders)

dos sistemas de media».

Para Confraria (2011: 17), «regular é estabelecer regras». Na perspetiva do autor (2011:
27-28), a distingdo entre regulacdo econdémica e regulacdo social € algo artificial, dada a
frequente similitude de questdes e solugdes que as duas regulacdes enfrentam e alcancam.
Confraria (2007: 127) defende que a supervisdo politica da atividade reguladora «é um
corolario natural da definicdo e da préatica da regulacdo independente», traduzindo-se na
necessidade do regulador explicar «cuidadosamente “o que fez” ¢ “porque fez”’», devendo
tal processo decorrer a nivel parlamentar (2011:159). No entanto, o autor (2007: 129)
adverte que a intervencdo reguladora do Estado ndo se esgota na atividade dos reguladores
independentes, verificando-se ainda «em quadros mais tradicionais de funcionamento das

administragdes publicas».

As diferentes acecdes do conceito de regulacdo anteriormente referidas tém em comum a
percecdo do poder do Estado para impor regras de conduta, para disciplinar o exercicio de
uma determinada atividade. Estamos proximos do conceito proposto por Black (2002: 2-3,

2007: 259) de regulagdo ‘centrada’ no Estado, assente na logica de ‘controlo e comando’.

Em alternativa a esta perspetiva de regulag@o ‘centrada’ no poder normativo e sancionador
do Estado, que supfe uma relacdo hierarquica com os regulados, Black (2002: 2, 2007:
279, 2008: 139-140) propbe o conceito de regulacdo ‘descentrada’, distinta do Estado e
disseminada através da sociedade. Para a autora (2008: 140), a necessidade de mudanca
para o conceito de ‘regulagdo descentrada’ assenta na percecdo das caracteristicas
essenciais das sociedades modernas: a sua complexidade, fragmentacéo, interdependéncia,

ingovernabilidade, e a rejeicdo de uma distin¢do absoluta entre pablico e privado.

A regulagdo ‘descentrada’ interpela-nos a pensar sobre os objetivos que presidem a

regulacdo, e como sdo abordadas as questfes do poder, do exercicio da autoridade e da
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legitimidade do seu exercicio (Black, 2002: 35). Segundo a autora (2008: 140), a regulacédo
é dialética: reguladores e regulados séo simultaneamente auténomos e dependentes uns dos
outros (2008: 140).

Né&o se confundindo com a nogéo stricto sensu de regulacdo dos media, mas tratando-se
ainda de formas de regulacéo, identificamos os conceitos de auto-regulagdo e co-regulacéo.
A auto-regulacéo esta associada a «mecanismos voluntarios, implementados pelos proprios
media no seu interior ou em articulagdo com os seus publicos» (Fidalgo, 2009: 321), que se
prolongam no tempo, e cujos critérios de aplicacdo sdo publicos. A auto-regulacdo
caracteriza-se também pela institucionalizacdo dos mecanismos de garantia da sua
aplicacdo (Aznar, 2005: 15). O conceito de co-regulacdo, por seu turno, ndo se confunde
com as nocbes de auto-regulacdo, nem de hetero-regulacdo. A co-regulacdo pode ser
entendida na Otica de «plataformas regulatérias em que convergem a acdo dos meios e a
acdo de entidades publicas» (Silva, 2007: 18) ou, na ace¢do de Fidalgo (2009: 321), como

um conjunto de:

«instrumentos intermédios, decorrentes de associacdo ou parceria dos media e/ou de
instituicGes sociais com poderes publicos, igualmente voluntarias a partida (mesmo

podendo depois ter carater compulsorio e até prever sangoes)».

4.2.2 Governance

O conceito de governance tem vindo a ser utilizado em diversas areas do conhecimento,
nomeadamente nas Ciéncias da Comunicacdo. Enquanto termo cientifico, a governance

desenvolveu-se originariamente nas areas da Economia e da Ciéncia Politica.

No ambito da nossa investigacdo - o estudo da regulacdo como uma das formas de
intervencdo do Estado no sistema de media -, adotamos a definigdo de Puppis (2010: 138)
para o conceito de media governance, que traduzimos por governacdo dos media: trata-se
de um conceito analitico que compreende as praticas, regras e instituicdes que modelam os
sistemas de media como um todo, ou seja, diz respeito a arquitetura da regulacdo dos
media (2010: 139, 141).
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Puppis (2010: 143-144) adota a corrente do novo institucionalismo socioldgico como
quadro teorico para analisar a influéncia da governance, e os seus efeitos culturais,
cognitivos e normativos nas organizacdes de media. Segundo Hall e Taylor (2003: 207), o
institucionalismo socioldgico € uma corrente de pensamento que surgiu no quadro da teoria
das organizagbes e que procura romper com a dicotomia conceitual «que opde
“institui¢des” e “cultura”, levando-as a interpenetracdo». Para o institucionalismo
sociologico a cultura é «uma rede de habitos, de simbolos e de cenarios que fornecem

modelos de comportamento» (2003: 209).

Na perspetiva de Puppis (2010: 143) as estruturas de regulagéo séo institui¢des, sistemas
de regras que se perpetuam no tempo, e que simultaneamente permitem e condicionam a
atuacdo dos media. Para o autor (2010: 144) o conceito analitico de media governance,
assente no quadro teérico do novo institucionalismo sociol6gico, permite descortinar novas
ligagBes entre os conceitos de regulacdo e auto-regulacdo, por um lado, e a industria dos
media, por outro. Partindo do conceito analitico de media governance, Puppis estuda a
influéncia da politica de governacdo global dos media (Puppis, 2008) no sistema de
regulagdo nacional dos media, e como a globalizagéo afeta os sistemas de media de
pequena dimenséo (Puppis et al., 2009).

4.2.3 Accountability

O conceito de accountability, que a falta de um termo mais preciso traduzimos por
‘prestacdo de contas’, é recorrentemente utilizado nas Ciéncias da Comunicagdo aquando
da descricdo das responsabilidades e obrigacbes dos operadores de media perante a

sociedade.

Na perspetiva de Plaisance (2000: 258-260) a accountability deve ser entendida como um
«fluxo dindmico de interacdo», e equiparada a responsabilidade. Para o autor (2000: 261),
a accountability pressupde um processo comunicacional bem sucedido, no qual a

informagdo é disseminada de forma credivel.
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McQuail (2011: 142-143) entende que a responsabilidade dos media pode ser imposta por
via legal, ser objeto de acordo nas modalidades de auto ou co-regulagéo, e auto-imposta no
dominio ético e deontoldgico da classe profissional. Para o autor (2003a: 183), a

accountability dos media compreende um conjunto de:

«processos, voluntarios ou involuntarios, pelos quais 0os media respondem, direta ou
indiretamente a sociedade onde se inserem, pela qualidade e/ou consequéncias do que

tornaram publico, com particular referéncia a matérias do bem puablico geral».

Bardoel e D’Haenens (2004: 173), em linha com o pensamento de McQuail, distinguem
quatro mecanismos de accountability para os media: accountability politica, assente na
regulamentacéo da atividade dos media; accountability do mercado, resultante da lei da
procura e da oferta, no qual as escolhas livres do publico imperam e onde as questdes da
eficiéncia desempenham um papel significativo; accountability pelo publico, estreitamente
relacionada com a obrigacdo dos media se relacionarem de um modo mais direto com 0s
cidaddos, para além da sua relacdo com o mercado e o Estado; e a accountability
profissional, relacionada com a existéncia de codigos éticos e padrGes deontoldgicos nos
media que deverdo permitir, ou ajudar a contrabalancar qualquer excessiva dependéncia

que exista em face do poder politico e, ou, do mercado.

4.3 Arquitetura institucional da regulacéo dos media em Portugal

Neste subcapitulo analisamos as principais caracteristicas da ERC — Entidade Reguladora
para a Comunicacdo Social, a par da referéncia a algumas das préaticas de auto e co-

regulacdo adotadas em Portugal.

A hetero-regulacdo da comunicacdo social (Fidalgo, 2009: 321; Miranda e Medeiros, 2005:
440; Silva, 2007: 17-18) tem tido sucessivos 6rgdos responsaveis pelo seu exercicio ap6s a
restauracdo da democracia em 1974 (Carvalho et al. 2012: 478-479; Miranda e Medeiros,
2005: 440): primeiro, em 1977, os conselhos de informacéo para a RDP, EP, para a RTP,
EP, para a Imprensa e para a Anop — Agéncia Noticiosa Portuguesa, EP; segundo, em
1982, o Conselho de Comunicacdo Social; depois, em 1989, a Alta Autoridade para a

Comunicagdo Social; e por fim, com a revisdo constitucional promovida pela Lei
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Constitucional n.° 1/2004, de 24 de julho, uma entidade pablica independente inominada,
que a Lei n.° 53/2005, de 8 de novembro, designou por ERC — Entidade Reguladora para a

Comunicacéo Social.

A ERC integra a figura das autoridades reguladoras independentes (ARI), por sua vez
subsumidas na categoria de autoridades administrativas independentes (AAIl). Segundo
Moreira (1997: 127) e Moreira e Macds (2003: 22-30), as principais caracteristicas das
autoridades reguladoras independentes (ARI), de que a ERC é um exemplo, sdo a
independéncia orgénica dos seus titulares, que se traduz pela existéncia de requisitos
pessoais de designacéo, a previsao de um regime de incompatibilidades e de um mandato
fixo e inamovivel salvo situacGes especificas previstas na lei; a independéncia funcional,
que passa no essencial pela inexisténcia de ordens e de instrucdes a acatar e pela auséncia
de controlo de mérito; e a independéncia em relagdo aos interesses envolvidos na atividade

regulada.

No ambito da nossa investigacdo, e para aferir o grau de independéncia da ERC face ao
poder politico, assume uma particular relevancia a composicdo e modo de nomeacdo dos
membros do seu érgdo de clpula: o conselho regulador. O conselho regulador da ERC, o
6rgdo colegial responsavel pela definicdo e implementacdo da atividade reguladora, é
composto por um presidente, por um vice-presidente e por trés vogais. A Assembleia da
Republica designa quatro dos membros do conselho regulador, cabendo a estes cooptar o

quinto membro.

A opcao politica subjacente a este modelo tem sido objeto de criticas (Filipe, 2010: 81), em
particular a circunstancia da escolha dos membros passar pela «conjugacdo de vontades
dos dois partidos do bloco central», conduzindo a uma situacdo de «captura da regulagao
da comunicacdo social pelo poder politico». A ERC (Filipe, 2010: 82), enquanto «estrita

emanacao de um bloco de poder (...) reflete as contradi¢gdes nele existentesy.
Nos termos da Lei, 0s membros do conselho regulador sdo nomeados e cooptados de entre

pessoas com reconhecida idoneidade, independéncia e competéncia técnica e

profissional. Serrano (2010b: 95), vogal do primeiro mandato do Conselho Regulador da
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ERC, assume que o modo de nomeacdo dos membros do conselho regulador «torna dificil
a formacéo de equipas coerentes e consistentes», a que acresce a opcao legislativa de ndo
se definir o perfil preferencial dos membros, nem de se exigirem «conhecimentos

académicos ou experiéncia profissional numa area especifica”.

De acordo com o disposto na Lei n.° 53/2005, de 8 de Novembro, que extingue a Alta
Autoridade para a Comunicacdo Social e cria a ERC - Entidade Reguladora para a
Comunicacdo Social, estdo sujeitos a supervisdo e intervencdo do conselho regulador da
ERC todas as entidades que, sob jurisdi¢cdo do Estado Portugués, prossigam, através de
qualquer plataforma de distribuicdo, atividades de comunicacao social, designadamente, as
agéncias noticiosas, as entidades que editem publicacdes periddicas, os operadores de radio
e de televisdo, os operadores de distribuicdo de servicos de programas de radio e de

televisao.

Estdo igualmente sujeitas a intervencdo regulatoria da ERC as pessoas singulares ou
coletivas que disponibilizem regularmente ao pulblico, através de redes de comunicacdes
eletronicas, contetudos submetidos a tratamento editorial e organizados como um todo
coerente. Em principio, ndo sdo abrangidos pela regulacdo da ERC (Carvalho et al., 2012:
494) a «utilizacdo de redes sociais ou a partilha de texto, audio ou video que releve de

iniciativas ou impulsos de criacdo particulares (YouTube, blogues, podcasts, etc.)».

Constituem objetivos programaticos da regulacdo do sector da comunicacdo social a
prosseguir pela ERC, a promogdo e garantia do pluralismo politico e cultural, a livre
difusdo de conteldos e a liberdade de acesso aos mesmos, a protecdo dos publicos mais
sensiveis, tais como menores, relativamente a conteldos e servicos suscetiveis de
prejudicar o respetivo desenvolvimento, assegurar que a informacdo fornecida pelos
prestadores de servicos de natureza editorial se pauta por critérios de exigéncia e rigor
jornalisticos, assegurar a protecdo dos consumidores, e assegurar a protecao dos direitos de
personalidade individuais sempre que 0s mesmos estejam em causa no ambito da prestacéo
de servicos de contetdos de comunicacdo social sujeitos a sua regulacdo. Esta ultima
competéncia regulatdria da ERC, introduzida na reviséo da Constituicdo em 2004, permite-

Ihe pronunciar-se, por exemplo (Carvalho et al., 2012: 495-496):

93



«sobre eventuais violagBes aos direitos a identidade pessoal, ao bom nome e reputacéo, a
reserva da intimidade da vida privada e familiar, & imagem, a palavra ou ao
desenvolvimento da personalidade previstos no art.’ 26.° da CRP, matéria tradicionalmente

reservada a apreciacdo dos tribunais».

Identificamos a salvaguarda do pluralismo e da diversidade, prevista transversalmente nos
artigos 7.2, 8.% e 24.° dos estatutos da ERC, publicados em anexo a Lei n.° 53/2005, de 8 de
Novembro, que versam, respetivamente, sobre os objetivos de regulacdo, atribuicdes e
competéncias desta entidade, como uma das principais linhas norteadoras da intervengédo
regulatéria pdblica no setor da comunicacdo social. Neste dominio, e constituindo uma
inovagdo face ao quadro normativo da Alta Autoridade para a Comunicagdo Social,
importa evidenciar que o conselho regulador da ERC, na perspetiva da defesa do
pluralismo e da diversidade, tem competéncia legal para proceder a identificacdo dos
poderes de influéncia sobre a opinido pablica, podendo adotar as medidas necessarias a sua
salvaguarda. Na opinido de Carvalho et al. (2012: 496), esta competéncia do conselho
regulador «constitui um dos mais amplos poderes discricionarios da ERC que, na auséncia

de enquadramento legal especifico, ndo pode deixar de ser usado com parcimoniax.

A ERC foi dotada de amplos poderes de supervisdo e de sancdo. Os respetivos
funcionarios e agentes sdo equiparados a agentes de autoridade, e nessa qualidade gozam
de um conjunto de prerrogativas de investigacdo, nomeadamente, 0 acesso as instalacoes,
equipamentos e servigos das entidades supervisionadas, a requisicdo de documentos para
analise e a possibilidade de requerer informacBes escritas, de identificar todos os
individuos que infrinjam a legislacdo e regulamentacdo, e de reclamar a colaboracdo das
autoridades competentes quando o julguem necessario ao desempenho das suas fungoes.

No campo dos procedimentos correntes de regulacdo (Carvalho et al., 2012: 502-504), a
ERC tem o poder de aprovar regulamentos, os quais devem observar os principios da
legalidade, da necessidade, da clareza, da participacdo e da publicidade, adotar diretivas,
que visam incentivar padr8es de boas praticas nos regulados visados, e recomendacdes,
sendo que ambas ndo tém carater vinculativo, bem como proferir decis6es individualizadas

com carater vinculativo.
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A hetero-regulacdo da comunicacgdo social ndo se esgota na atividade da ERC, existindo
outras entidades com funcgBes na area reguladora da comunicacdo social (Canotilho e
Moreira, 2007: 600). Referimo-nos, e circunscrevendo a analise aos casos mais
emblematicos, ao papel da Autoridade da Concorréncia (AdC), do Instituto das
Comunicac0es de Portugal (ICP-ANACOM), e da Comissdo Nacional de Elei¢des (CNE).

A Autoridade da Concorréncia (AdC) tem por missdo garantir a aplicacdo da politica de
concorréncia em Portugal. Para além de prestar assessoria ao Governo na definicdo das
linhas estratégicas e das politicas gerais neste dominio, a AdC tem poderes transversais
sobre a economia portuguesa para a aplicacdo das regras de concorréncia, em coordenagao
com os 6rgdos de regulacdo sectorial, designadamente o ICP-ANACOM e a ERC,

respetivamente, nos setores das comunicagdes eletronicas e da comunicacéo social.

O ICP-ANACOM ¢é uma pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia
administrativa e financeira e de patriménio préprio. Do acervo das varias atribuicoes legais
destacamos a missdo de coadjuvar o Governo na definicdo das linhas estratégicas e das
politicas gerais das comunicacfes, e de assegurar a regulacdo e a supervisdo do sector das
comunicagfes, a gestdo do espectro radio-eléctrico, o cumprimento das obrigagdes
inerentes ao servi¢o universal de comunicagdes, 0 acesso dos operadores de comunicagdes
as redes em condicBes de transparéncia e igualdade, promover a competitividade e o
desenvolvimento nos mercados das comunicacdes, nomeadamente no contexto da
convergéncia das comunicacGes, dos meios de comunicacdo social e das tecnologias da

informacao, e proteger os interesses dos consumidores.

A Comissdo Nacional de Elei¢cbes (CNE) é um 6érgdo independente e que funciona junto
da Assembleia da Republica. Com uma particular relevancia para o setor da comunicacao
social saliente-se a competéncia da CNE para distribuir os tempos de antena na radio e na
televisdo entre as diferentes candidaturas aos atos eleitorais e 0s Vvarios intervenientes na
campanha dos referendos nacionais, e aplicar as coimas por violacdo das regras relativas ao

direito de antena e a sondagens em dia de ato eleitoral ou referendario.

No dominio da auto-regulagéo, cabe referir o papel da Comissao da Carteira Profissional

de Jornalista (CCPJ), um organismo independente de direito publico com a atribuicéo,
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entre outras matérias, de proceder a apreciacdo, julgamento e sancdo da violagdo dos
deveres profissionais dos jornalistas. Para Carvalho et al. (2012: 506), e tendo em
consideracdo a composicdo e modo de funcionamento da CCPJ, parece legitimo considerar
tal entidade como uma instancia de auto-regulacdo jornalistica, ou de «auto-regulacéo
induzida» (Carvalho, 2010: 70), embora Costa e Silva, Fidalgo e Sousa (2011: 91-92) a
designem como «auto-regulacdo regulada» pela circunstancia de ser imposta pelo Estado.

Ainda em sede de auto-regulacdo dos media, importa salientar a figura do Provedor,
entendido como “mediador” entre quem produz a informagao e os publicos que a recebem
(Fidalgo, 2004:14; Oliveira, 2010:118). Paquete de Oliveira, antigo Provedor do
telespetador junto do operador de servigo publico RTP, chega a considerar a figura do
Provedor como uma instancia promotora da auto-regulacdo, com a mais valia de ser o
depositario do registo das varias participacdes do publico como sujeito ativo, e
simultaneamente responsavel, no fendmeno da mediatizacdo dos contetdos (Oliveira,
2010: 118).

A interacdo entre os media e o publico é igualmente salientada por Estrela Serrano. Para a
autora (2006: 15), e reportando-se ao tempo em que exerceu a funcdo de Provedor do
Diario de Noticias, o Provedor pode ajudar o jornal a construir um ‘lugar’ que outros
possam frequentar, permitindo que os leitores possam influenciar o jornal e pedir-lhe

responsabilidades por omiss@es e falhas.

No campo da televisdo, e para além da aplicacdo transversal do cddigo de conduta do
ICAP - Instituto Civil da Autodisciplina da Comunicacdo Comercial, merece-nos uma
particular atencdo o acordo de auto-regulacdo em matéria de mencdes de patrocinios, e 0
acordo de auto-regulacdo em matéria de colocagdo de produto e ajudas a producao e/ou

prémios.

No dominio da co-regulacdo, cabe referir o Protocolo de 2001 entre os operadores de
televisdo e a Alta Autoridade para a Comunicacdo Social (AACS) sobre a violéncia na
televisdo, o Protocolo de obrigacbes de servico publico assinado pelos operadores RTP,

SIC e TVI em 2003, e alterado em 2005, tendo a eficacia do Protocolo ficado condicionada
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a aprovacao dos seus termos pela AACS, o que veio a suceder, ja que as contrapartidas
assumidas pela SIC e TVI constituiam uma alteraco dos termos das respetivas licengas.
Refira-se ainda a «[d]eclaracdo de principios e acordo de 6rgdos de comunicacdo social
relativa a cobertura de processos judiciais», elaborada pela AACS em novembro de 2003, e
subscrita por diversos 6rgaos de comunicacao social. J& no tempo da ERC, saliente-se o
acordo co-regulagédo celebrado em 2011 entre aquela entidade reguladora, a Associagéo
Portuguesa de Imprensa e o Sindicato dos Jornalista, que tem como objeto a classificacéo

das publicacdes periddicas.

4.4 Consideragdes e Balango

A intervencdo publica regulatéria no sistema dos media, ou por outras palavras, a hetero-
regulacdo da comunicacdo social (Fidalgo, 2009: 321; Miranda e Medeiros, 2005: 440;
Silva, 2007: 17-18) deve atender prioritariamente ao interesse geral (Silva, 2007: 17).

A regulacdo dos media visa a defesa de direitos e liberdades fundamentais — a protecdo e a
promocdo da liberdade de expressdo e informagdo — e, apenas num segundo plano,
prosseguir objetivos de regulacdo econdmica (Carvalho, 2010: 71; Carvalho et al. 2012:
460; Lopes, 2007: 18; Silva, 2007: 17). No essencial, trata-se de garantir a inter-relacéo e o
equilibrio entre a protecdo e a promocdo da liberdade de expressdo e de informacdo, e
outros direitos que gozam de igual dignidade constitucional, como os direitos ao bom
nome, a privacidade, a imagem e & palavra (Carvalho et al., 2012: 460-461). A questdo
central reside na articulagdo do «bindémio liberdade-responsabilidade» nas suas diversas
representacdes (Fidalgo, 2009: 339), ou na formulacdo de McQuail (2011: 136) a aparente

correlacdo inversa entre a prestacdo de contas (accountability) e a liberdade de expressao.

A regulacdo néo se esgota no poder vertical que o Estado tem de criar regras e fazé-las
aplicar. Para além dessa dimensdo normativa, e adotando um novo sentido de regulacéo,
assente numa visao sistémica da mesma e que tem implicita a ideia de uma nova forma de
relacdo entre o Estado e a sociedade (Moreira e Magés, 2003: 13-15), a regulacdo dos
media tem que ser abrangente, inclusiva, e dirigir-se a totalidade do «ecossistema

medidtico» (Hitchens, 2011: 221, 223). A regulacdo, para além de sistémica (Moreira e
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Macds, 2003: 15), é também dialética: reguladores e regulados sdo simultaneamente
autonomos e dependentes uns dos outros (Black, 2008: 140).

A regulacdo dos media caracteriza-se ainda pela sua especificidade e
multidimensionalidade (Silva, 2007: 21), implicando um conjunto variado de instrumentos
e mecanismos num processo complexo de checks and balances entre os diversos direitos e
protagonistas envolvidos (Fidalgo, 2009: 339). Assumindo que o instituto da regulacdo
vertical (hetero-regulacdo) ndo é completo, importa assegurar a possibilidade de
coexistirem iniciativas de auto e co-regulacdo, porque «estas permitem “desregular” sem
deixar de regular» (Lopes, 2007: 23-24).

Por fim, e porque estamos inseridos numa «complexa ecologia de estruturas
interdependentes» (Raboy e Padovani, 2010: 153), devemos ter em linha de conta o
impacte da globalizacdo e das préaticas globais de governacdo na estrutura da regulacao
nacional dos media (Puppis et al., 2009: 109-110).
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Capitulo 5. Consideragdes finais
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Neste trabalho de investigacdo que agora se aproxima do seu termo, procurdmos
compreender as dimensfes e varidveis associadas a presenca do Estado no sistema de

media portugués.

Para o efeito, analisdmos o conceito de sistema de media e identificamos os modelos e
variaveis de andlise propostos por Hallin e Mancini (2010a) para o estudo da relagdo
existente entre os sistemas de media e os sistemas politicos. Constatdmos que os autores
(2010a: 24-25) propbem trés modelos de sistemas de media, estando Portugal incorporado
no Modelo Pluralista Polarizado, e identificam quatro dimensdes de analise: a estrutura do
mercado de media; o grau de paralelismo politico; a profissionalizacdo da atividade

jornalistica; e o papel do Estado junto do sistema de media (2010a: 35).

Como referimos no inicio do presente capitulo, a nossa investigacdo focalizou-se na Gltima
variavel do modelo de anélise proposto por Hallin e Mancini (2010a: 35), ou seja, o papel
do Estado no sistema de media. Consequentemente, uma linha de investigacdo futura
podera ser a andlise do atual sistema de media portugués a luz da classificacdo proposta
por Hallin e Mancini (2010a: 24-25). Na esteira da interrogacdo suscitada por Traquina
(2010: 9), importara avaliar se ainda fara sentido caracterizar o nosso sistema de media
como sendo marcado pelo paralelismo politico.

Relacionada com a problematica ora referida, e assumindo que no decurso do século XX
os media tornaram-se cada vez mais diferenciados dos grupos sociais e politicos
organizados, tais como partidos, sindicatos e igrejas (Hallin e Mancini, 2010a: 298), seria
igualmente interessante investigar se a relacdo dos media com o Estado seguiu um

caminho semelhante.

Prosseguindo nesta linha de investigacdo, e admitindo que também existem processos de
ndo-diferenciacdo (Hallin e Mancini, 2010a: 308-309), especialmente 0 processo da
comercializa¢do que tende a subordinar os media a légica do mercado, importaria avaliar
se a uma maior diferenciacdo politica corresponde uma menor diferenciacdo dos media

relativamente as instituicGes economicas.
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No decurso da nossa investigacdo identificamos o servi¢co publico de radio e televiséo
como a expressao mais significativa do papel desempenhado pelo Estado enquanto

proprietario de media.

Relativamente ao modelo de governacdo da RTP, que atendendo ao critério da origem da
designacdo dos dirigentes a doutrina de referéncia (Carvalho, 2009) designa como
governamentalizado, e considerando a opc¢édo politica do XIX Governo Constitucional de
alienar um dos servigos de programas da RTP, vislumbramos como uma possivel linha de
investigacdo futura o estudo do impacte de tal medida no modelo global de governagédo

quer do operador de servi¢o publico, quer do proprio sistema de media como um todo.

Tendo presente as diversas correntes de pensamento sobre a missdo do servigo publico de
radio e televisdo analisadas no capitulo segundo, a nossa investigacéo passaria pelo estudo
do papel do Estado na delimitacdo e conformacdo do ambito da missdo de servico publico
da RTP, e das consequéncias de tal op¢édo politica no equilibrio do ‘ecossistema mediatico’
nacional. A proposito do papel do Estado como financiador do sistema de media,
constatdmos que o Estado portugués tem tido um papel ativo no apoio a comunicagao
social regional e local, embora seja notéria a tendéncia de reducdo do esforco financeiro

publico nos dltimos anos.

Em face da adverténcia de Humphreys (1996: 107) para os perigos associados a uma
indesejavel dependéncia da imprensa relativamente aos apoios do Estado, e tendo presente
as caracteristicas especificas do tecido econdmico da imprensa regional e do setor de
radiodifusdo local nacional, afigura-se-nos como uma linha de investigacdo futura a
avaliacdo do grau de dependéncia deste subsistema de media relativamente aos apoios
estatais. Seria igualmente interessante averiguar em que medida o grau de dependéncia dos
media relativamente ao Estado condiciona, e em que escala, 0 cumprimento da sua funcao

de fiscalizagc&o do poder politico.

Relacionado com esta problematica deparamo-nos com o estudo do papel do Estado como

anunciante nos media (Hallin e Mancini, 2010a: 133; Carvalho et al., 2012: 298). Na nossa
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investigacao constatdmos que a intervencdo do Estado portugués enquanto anunciante visa
essencialmente financiar os meios de comunicagéo social que s&o menos procurados pelo
mercado, ou seja, a imprensa regional e a radio local. Nessa medida, o Estado desempenha
um papel regulador do mercado. No entanto, e como possivel linha de investigacao futura,
caberd estudar o que tem sido o investimento publicitario do Estado no sistema de media
de ambito regional e local, e em que medida a intervencdo do Estado assumiu um papel

regulador do mercado.

Por fim, a nossa investigacdo debrugou-se na intervencdo publica regulatéria no sistema de
media, a hetero-regulacdo da comunicagdo social (Fidalgo, 2009: 321; Miranda e
Medeiros, 2005: 440; Silva, 2007: 17-18). VerificAmos que a regulacdo dos media para
além de ser sistémica (Moreira e Magcdas, 2003: 13-15) e dialética (Black, 2008: 140), tem
uma natureza complexa e multidimensional (Silva, 2007: 21). Constatamos ainda que 0
instituto da hetero-regulacdo ndo € completo, ndo € auto-referente em si mesmo, pelo que
importa assegurar a possibilidade de coexistirem iniciativas de auto-regulacdo e de co-
regulacdo (Lopes, 2007: 23-24). Pelo exposto, identificamos como uma linha de
investigacdo futura a avaliacdo das iniciativas de auto-regulacdo e de co-regulacdo no

sistema de media nacional.
Corelacionada com esta tematica, parece-nos de igual interesse uma linha de investigacao

futura sobre as implicacbes da globalizacdo e do fendbmeno de europeizacdo da regulacéo

dos media na estrutura da regulagéo nacional dos media (Puppis et al., 2009: 109-110).
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Concluséao

Na investigacdo que agora terminamos foram estudadas diferentes interpretacbes do
conceito de sistema de media, com um particular relevo para a visao holistica proposta por
Hallin e Mancini (2012: 301), a qual atende as relagdes de interdependéncia existentes
entre 0s mass media e outras instancias, designadamente o Estado. Concluimos que os
sistemas de media podem ser interpretados como uma simbiose de elementos e fatores
historicos, culturais, politicos, econémicos e sociais que de um modo dinamico vao

emprestando coeréncia a um dado sistema.

Reconhecemos os media como um dos sistemas centrais da sociedade contemporanea
(Figueiras, 2005: 29), constituindo simultaneamente uma ameaca para o sistema politico e
o principal palco para a sua exposi¢do e visibilidade publicas, num ambiente de tenséo
entre a l6gica dos media e a légica da politica (Figueiras, 2008: 118, 126).

Na abordagem dos modelos propostos por Hallin e Mancini (2010a) para o estudo da
relacdo existente entre os sistemas de media e os sistemas politicos, a qual ndo é entendida
como uma mera sequéncia causal mas sim como uma relagéo de co-evolugéo (2010a: 61),
foram identificados quatro vetores de analise (2010a: 35): a estrutura do mercado; o grau
de paralelismo politico; a profissionalizacdo da atividade jornalistica; e o papel do Estado
junto do sistema de media. Neste trabalho entendemos que o papel do Estado junto do
sistema de media deve ser aferido em funcdo da sua intervencdo enquanto proprietario,

financiador e regulador dos meios de comunicagéo social.

Na esteira de Hallin e Mancini (2010a: 57), para quem o «Estado desempenha um papel
significativo na modelacdo dos sistemas dos media», identificamos o servico publico de
radio e televisdo como a intervencao publica mais expressiva no sistema de media, a que
acresce em muitos paises, incluindo Portugal, a participacdo no capital social de agéncias
noticiosas. Constatamos que ndo existe uma teoria dominante sobre o ambito da misséo de
servigo publico, mas sim diversas correntes de pensamento que agrupamos de acordo com

uma tipologia por nds desenvolvida.
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Identificamos uma corrente ‘reducionista’ (Cuilenburg e Slaa: 1993) que defende a
restricdo da missdo de ‘servigo publico’ a tematica da informagdo, em oposi¢do a quem
defende uma logica expansionista e ‘evolucionista’ (Bardoel e D’Haenens, 2008b;
Carvalho, 2009; Goodman e Chen, 2010; Jakubowicz, 2008, 2010; Nissen, 2006) assente

na passagem para o conceito tecnologicamente neutro de servico pablico de media.

Constatamos a existéncia de um confronto entre quem defende a ‘desinstitucionaliza¢ao’
do servico publico e o alargamento do universo de prestadores de conteudos de servico
publico (Collins, 2010; Torres, 2011), e a corrente ‘inclusiva e plural’ que atribui a
instituicdo ‘servigo publico’ um papel essencial na preservacao do sistema democratico
enguanto garante e promotor da diversidade cultural, do pluralismo politico, da qualidade
do discurso publico e do desenvolvimento social (Blumler, 1992, 1993; Born, 2006;
Cadima, 2010; losifidis, 2007, 2010; Raboy, 1995).

Verificamos ainda a existéncia de correntes de pensamento centradas no cidaddo, que
apelidamos da ‘cidadania’ (Bardoel e Lowe, 2008; Bardoel ¢ D’Haenens, 2008a; Cadima,
2010, 2011; Fidalgo, 2003; losifidis, 2007; Lowe, 2010; Nissen, 2006; Pinto, 2003; Raboy,
1995; Torres, 2011), e de correntes ‘participativas e experimentalistas’ focadas na
participacdo das audiéncias (Enli, 2008), no envolvimento do publico na programacao e
no processo de decisdo editorial (Jakubowicz, 2008), bem como na adoc¢do de modelos

emergentes de colaboracdo alargada (Serrano, 2010a).

Por fim, e no que respeita as correntes de pensamento sobre 0 &mbito da missao de servigo
publico, deparamo-nos com quem defende a ‘responsabilidade social e prestagdo de
contas’ do servico publico (Jakubowicz, 2010; McQuail, 2003a), propondo que as
respetivas obrigacdes estejam explicitadas em contratos e que sejam definidos critérios
para a avaliacdo de desempenho dos operadores publicos (Coppens e Saeys, 2006).

Relativamente aos modelos tedricos de governacdo dos operadores de servigo publico, que
nos permitem aferir o grau de ligacdo entre o sistema politico e o operador de servico
publico, foram identificados os modelos assentes no critério da origem da designacédo dos

dirigentes (Carvalho, 2009) e controlo do meio de comunicacdo (Hallin e Mancini, 2010a),
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origem da influéncia dominante (Humphreys, 1996), relevancia da intervencdo
governamental (Nissen, 2006), dimenséo do pais em termos populacionais (Trappel, 2011)

e de desenvolvimento politico e econdmico (Svendsen, 2011).

No que respeita a realidade portuguesa, verificamos que o papel do Estado enquanto
proprietario de media é significativo, particularmente pelo esforco financeiro pablico que
suporta com o operador de servico publico RTP, e com o financiamento dos servicos de
interesse publico prestados pela LUSA. Apuramos ainda que o Estado, enquanto acionista
e financiador do servigo publico de radio e televisdo, perpetua um modelo de governagédo
que, de acordo com o critério da origem da designacéao dos dirigentes, a doutrina apelida de

‘governamentalizado’ (Carvalho, 2009).

Quanto ao papel do Estado como financiador dos meios de comunicacdo social,
partilhamos do entendimento sufragado pela generalidade da doutrina ao reconhecer a
importancia dos sistemas de apoio publico a imprensa na promog¢do do pluralismo e da
diversidade (Carvalho et. al, 2012; Faustino, 2002; Humphreys, 1996; Sanchez-Tabernero,
2006), embora reconhecamos que 0 excesso de intervencionismo possa resultar numa
indesejavel dependéncia da imprensa relativamente aos apoios do Estado, podendo
inclusive condicionar o exercicio da sua funcdo de fiscalizacdo do poder politico
(Humphreys, 1996: 107).

No caso portugués, observamos que o Estado tem tido um papel ativo no apoio a
comunicagdo social regional e local, embora seja de salientar a tendéncia de reducéo
continua do esforco financeiro pablico nos ultimos anos. Reconhecemos que esta reducao
do investimento publico no setor da imprensa regional e local insere-se numa tendéncia
mais vasta de «perda de influéncia do setor do Estado» (Santos, 2010: 158), e que a quebra
do nimero de publicacbes apoiadas e a reducdo do financiamento publico devem ser
perspetivadas numa conjuntura de transformac6es politicas, sociais e tecnologicas dos
media noticiosos portugueses (Santos, 2006: 67). Relativamente ao papel do Estado como
anunciante nos meios de comunicacdo social, e em sintonia com a perspetiva defendida
por Hallin e Mancini (2010a: 133) e Carvalho et al. (2012: 298), concluimos que o Estado

deve desempenhar um papel regulador do mercado, canalizando recursos financeiros para
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o0s setores mais deficitarios, designadamente a imprensa regional e o setor da radiodifusao
sonora de ambito local.

No que concerne a intervencdo publica regulatoria no sistema dos media, ou por outras
palavras, a hetero-regulagdo da comunicacdo social (Fidalgo, 2009: 321; Miranda e
Medeiros, 2005: 440; Silva, 2007: 17-18), concluimos que a mesma deve atender
prioritariamente ao interesse geral (Silva, 2007: 17), a defesa de direitos e liberdades
fundamentais — a protecdo e a promocao da liberdade de expressdo e informacdo — e,
apenas num segundo plano, prosseguir objetivos de regulacdo econémica (Carvalho, 2010:
71; Carvalho et al. 2012: 460; Lopes, 2007: 18; Silva, 2007: 17).

A regulacdo ndo se esgota no poder que o Estado tem de criar regras e fazé-las aplicar.
Sem prejuizo dessa dimensao normativa, a regulacdo dos media tem que ser abrangente,
inclusiva, e dirigir-se a totalidade do «ecossistema mediatico» (Hitchens, 2011: 221, 223).
Além de sistémica (Moreira e Macas, 2003: 15), a regulacdo é também dialética, j& que
reguladores e regulados sdo simultaneamente autdbnomos e dependentes uns dos outros
(Black, 2008: 140). A especificidade e multidimensionalidade da regulagcdo dos media
(Silva, 2007: 21) implica uma ponderagéo dos diversos direitos em causa (Fidalgo, 2009:
339). Neste sentido, e reconhecendo que a hetero-regulagdo ndo é um sistema completo,
concluimos pela necessidade de coexistirem iniciativas de auto e co-regulacdo pois estas

«permitem “desregular” sem deixar de regular» (Lopes, 2007: 23-24).

Por fim, e porque estamos inseridos numa «complexa ecologia de estruturas
interdependentes» (Raboy e Padovani, 2010: 153), ndo podemos ignorar o impacte da
globalizacdo e das praticas globais de governacdo na estrutura da regulacdo nacional dos
media (Puppis et al., 2009: 109-110).
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