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Resumo

O artigo traz a andlise do processo de tramitacdo no Congresso
Nacional do Projeto de Lei n° 256/1991 (PLC 59/2003 no Senado
Federal), que se propds a regulamentar o inciso III do artigo 221 da
Constituicio Federal de 1988, estabelecendo o principio da
regionalizacdo da producado cultural, artistica e jornalistica na
programacio das emissoras de radio e TV. A pesquisa identificou quais
foram os fatores que fizeram com que o projeto nio fosse aprovado no
Congresso Nacional, apés 24 anos de tramitacido. O estudo teve como
referencial teérico a Economia Politica da Comunicagio, a partir da
sua tradicdo critica latino-americana, para uma andlise dialética por
meio de instrumentos bibliograficos e documentais. Foi pesquisada
toda a tramitacdo do projeto na Camara dos Deputados e no Senado
Federal, relacionando-a com os diversos contextos sociais, econémicos
e politicos inseridos na realidade do pais. O estudo revelou como se
comportam os atores na disputa em torno da conservacdo e da
transformacédo do sistema brasileiro de midia e da pertinéncia da
proposta frente a reconfiguracido do setor e o desenvolvimento das
politicas de comunicacéo no Brasil.
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TELEVISION REGIONALIZATION REGULATIONS IN
BRAZILIAN NATIONAL CONGRESS

Abstract

This article analyzed the process in progress in the National Congress
of the Law Project n° 256/1991 (PLC 59/2003 in the Federal Senate)
which proposed to regulate the item III of the article 221 from the
Federal Constitution of 1988, establishing the regionalization principle
of cultural, artistic and journalistic production on radio and TV
stations. The proposition identified which were the factors that result
on the non-approval of the project in the National Congress after 24
years of debate. The research had as theoretical reference the Political
Economy of Communication, and its Latin-American critical tradition,
for a dialectic analysis with bibliographic and documentary
instruments. The study examines the entire project process on the
House of Representatives and the Senate, relating to several social,
economic and political contexts inserted on the country’s reality. The
analysis led to the comprehension of how the players behave in a
dispute around the conservation and transformation of the Brazilian
media system, and the relevance of the proposition facing the
reconfiguration of the media system and the development of the
country communication policies.

Keywords: Regionalization of the TV production; Brazilian television;
Communication Regulation; Communication Policies; Political
Economy of Communication

* G&DR * v. 12, n. 4 (namero especial), p. 80-100, dez/2016, Taubaté, SP, Brasil *



82 Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional

Introducao

A proposta de regionalizacéo da producao da TV passou por sua
legitimacgido durante o processo de redemocratizacdo do pais, com a
Assembleia Nacional Constituinte, entre 1987 e 1988. Em um ambiente
de tensdes entre dos campos opostos, conservadores € progressistas,
costurou-se, no texto da nova Constituicdo Federal (CF), o capitulo V
da Comunicagao Social, que em seu artigo 221 inciso III estabeleceu
como um dos principios da radiodifusdo a “regionalizacdo da producéo
cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos
em lei”. Esse imperativo legal fundamentou diversas propostas de
regulamentacdo apresentadas no parlamento, mesmo nao tendo
nenhuma delas aprovadas até os dias de hoje.

O Projeto de Lei n° 256/1991, da deputada Jandira (PCdoB-RJ),
foi a proposta de regulamentacdo que por mais tempo tramitou no
Congresso. O projeto passou 12 anos na Camara dos Deputados, até sua
aprovacao, em 2003, e mais 12 anos no Senado Federal, até seu
arquivamento, em 2014. Na Camara dos Deputados, o texto foi alvo de
uma ampla negociacdo, em que as cotas estabelecidas inicialmente
para incentivo a producao regional de 30% foram reduzidas a metade
da ideia original. O texto acabou inserindo na regulamentacéo, também
o inciso II do artigo 221 - “promocéao da cultura nacional e regional e
estimulo a producédo independente que objetive sua divulgacido”- de
forma complementar as propostas de regionalizacdo. No Senado
Federal, nomeado como PLC 59/2003, o projeto foi alvo de intensa
discussdo no Conselho de Comunicacdo Social, durante a primeira
composicdo do Orgao auxiliar do parlamento, em 2004, e depois
enfrentou grandes mudangas até seu arquivamento final. Sua
tramitacdo passou por trés comissoes na Camara dos Deputados, sendo
que em duas delas, por duas oportunidades, e em outras trés comissoes
do Senado Federal — além do Conselho de Comunicacéo Social. O
projeto foi alvo de cinco audiéncias publicas, 15 relatores, 16 pareceres
e seis votacoes no Congresso. Em torno dessa proposta, ocorreu um
grande debate publico na tentativa de construir um consenso entre
diversos agentes envolvidos, principalmente na Céamara dos
Deputados.

Apresentado o contexto, a pesquisa situa-se no campo das
politicas de comunicagédo, buscando contribuir com as discussoes
regulatérias e ndo sobre o fend6meno da regionalizacido da TV em si. A
analise parte dos diversos contextos econdmicos, sociais e politicos que
perpassaram a discussao do projeto.
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A regulamentacdo desse dispositivo constitucional poderia
possibilitar um processo de descentralizacdo da induastria televisiva,
valorizando a liberdade de expressao e a diversidade cultural do povo
brasileiro. Em um pais com grande extensio territorial e ampla
formacdo étnica e cultural, faz-se necessdrio que as concessoes
publicas de radio e televisdo tenham producdo de contetidos que
contemplem as particularidades de cada regiao, incorporando setores
marginalizados e garantindo o direito & comunicacdo® de toda a
populacao.

A pesquisa Producdo Regional na TV aberta brasileira, de
autoria de Jonas Valente, realizada pelo Observatério do Direito a
Comunicacao, em 2009, mostrou que “das 58 emissoras analisadas nas
11 capitais brasileiras, a média de tempo de programacéo dedicada a
produciao local era de 10,83%. O indice é bastante inferior ao
percentual de 30% previsto pela versao inicial do Projeto de Lei da
deputada Jandira Feghali (256/1991)” (VALENTE, 2009, p.5). O estudo
representou a principal amostra do quadro nacional de regionalizagao
e apontava o quanto é limitada a producédo local nas emissoras de
televisao brasileiras.

Entende-se que para alterar a estrutura do sistema televisivo
brasileiro é fundamental modificar a 16gica da producio de conteudos
nas emissoras, que podera se dar a partir da criacdo de mecanismos
regulatérios para a efetivacdo do principio da regionalizacdo. Para
Gabriel Priolli (2003), é necessario regulamentar a regionalizacido dos
produtos televisivos como forma de diminuir a assimetria na
comunicacio no pais:

S30 necessarios mecanismos legais de
regulacao, impondo as emissoras percentuais
obrigatérios de producéo local e regional, e
também de aquisicdo de programacio
independente, como foi obedecido nos
Estados Unidos, por exemplo, por mais de 40
anos. Mas, para que tenham efeito essas
exigéncias, sob um modelo de televisdo que é
privado e comercial, cabem também politicas
fiscais e crediticias, de forma a estimular as

3 Venicio Lima conceitua o direito & comunicacdo em trés dimensdes: "Na
verdade, o direito & comunicacédo perpassa as trés dimensées da cidadania, constituindo-
se, a0 mesmo tempo, em direito civil — liberdade individual de expressdo—, em direito
politico — através do direito a informagido —, e em direito social — através do direito a
uma politica puablica garantidora do acesso do cidaddo aos diferentes meios de
comunicacao" (2011. pg. 220).
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empresas regionais e viabilizar a transicao de
sua dependéncia total da programacdo das
redes para um formato de relacionamento em
que ambas produzam. (PRIOLLI, 2003, p. 17)

As reflexbes sobre o programa brasileiro de Sociedade da
Informacéo?, no ano 2000, o qual esteve presente nas discussoes sobre
regionalizacdo e integracdo do pais, a partir das tecnologias da
comunicacao e informacéao, apresentaram também a necessidade de se
refletir sobre a diversidade e as especificidades culturais como fontes
de criatividade e inovacado, fundamentais para o desenvolvimento
estratégico das regides brasileiras. Em uma resenha sobre os
resultados do debate, Bolano explicita as sugestoes formuladas pelo
grupo:

Nesse sentido, trés principios devem ser
respeitados no que se refere a questao chave
dos contetidos: (a) garantia de uma oferta que
represente amplamente a diversidade social e
regional do pais; (b) garantia de acesso ao
sistema de todos os cidaddos e grupos
interessados em expressar seus valores e sua
cultura; c) garantia de liberdade de escolha
dos cidadaos, o que implica o acesso de todos
a qualquer tipo de informacéo. Vale ressaltar
que o acesso gratuito da sociedade civil aos
canais mais vocacionados para a producéo
local é importante, mas insuficiente. A
diversidade exige uma  politica de
capacitacdo, incitacdo e fomento para os
produtores independentes e as comunidades
locais, aos quais, por outro lado, deve-se
garantir os espacos mais amplos e nobres de
difusio. (BOLANO, 2000, p.168)

4 O “Programa Brasileiro Sociedade da Informacdo”, desenvolvido pelo
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, em 1999, contou com a participacido de diversos
especialistas para tracar acdes governamentais voltadas ao desenvolvimento das
tecnologias da comunicacéo e da informacdo. Em 2000, foi lancado pelo governo um
“Livro Verde” com propostas de politicas para consulta a sociedade. Em 2002, o
ministério publicou um “Livro Branco” com uma nova politica para ciéncia e tecnologia
estabelecida a partir deste processo.
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Regionalizacao sob a 6tica da Economia Politica da
Comunicacao (EPC)

A andlise da tramitacdo do Projeto de Lei da regionalizacio da
programacéao de radio e TV teve como referencial teérico-metodolégico
a Economia Politica da Comunicacdao (EPC), vertente tedrica critica
das ciéncias sociais, que se desenvolveu a partir da década de 1960 na
Europa, na América do Norte e na América Latina. O referencial
oferece capacidade analitica para a compreensiao ampla dos processos
de concentracdo das indastrias culturais na reproducido do sistema
capitalista, envolvendo seus aspectos politicos, sociais e econémicos.

Esta abordagem teve como base as contribuicoes da teoria
critica da Escola de Frankfurt e da Critica a Economia Politica de Karl
Marx, como alternativa ao pensamento funcionalista dominante sobre
os meios de comunicacdo. A EPC nasceu questionando o “desequilibrio
dos fluxos de informacao e produtos culturais entre os paises situados
de um lado e de outro da linha demarcatéria do 'desenvolvimento”
(MATTELART e MATELLART, 1999, p.113), presente nas disputas
politicas em um mundo entdo bipolarizado.

A Economia Politica da Comunicacao consolidou-se a partir de
1970, retomando a discussdo sobre o papel das “indastrias culturais”®
na fase contemporanea do capitalismo, de questdoes relacionadas ao
imperialismo cultural, do valor do trabalho cultural, da organizacéao
dos sistemas de midia e seu modelo de concentracéo, e das disputas
politicas de grupos sociais pela hegemonia ideolégica. A EPC busca
uma analise da comunicagio enquanto parte do sistema produtivo e de
reproducido técnica-ideolégica envolvida no modo de producéao
capitalista.

Um dos conceitos mais usados para definir essa abordagem foi
desenvolvido pelo estadunidense Vincent Mosco, um dos principais
expoentes desse campo de estudo. “Em sentido restrito, a economia
politica é o estudo das relagdes sociais, em especial das relacoes de
poder, que constituem a producéo, distribuicdo e consumo de recursos,
incluindo os recursos da comunicacdo” (1999, p. 98). Ele a caracteriza
como uma area que tem “por interesse estudar o todo social ou a

S Os aportes tedricos da EPC apresentam uma revisdo do conceito cldssico de
indastria cultural desenvolvido pela teoria critica classica para um composto de
industrias culturais. Para Mattelart e Mattelart (1999, p.113), a “passagem do singular ao
plural revela o abandono de uma visdo demasiado genérica dos sistemas de
comunicagao”, para uma investigacdo mais complexa das diversas industrias em um
“processo crescente de valorizacédo das atividades culturais pelo capital”.
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totalidade das relacbes sociais que formam os campos econdmico,
politico, social e cultural" (1999, p. 99).

Em uma andlise introdutéria, César Bolafno, Alain Herscovici e
Guillermo Mastrini (2000), apontam que a EPC representa uma
ruptura com os estudos marxianos que analisam os meios de
comunicacdo como instrumentos de dominio de classe sem uma
“problemaética do modelo base/superestrutura”, mas que também néao
permita uma interpretacdo “mecanicista dos efeitos dos meios”. Essa
vertente apresenta-se como um eixo teérico capaz de compreender os
movimentos mididticos no dmbito dos estudos criticos das ciéncias
sociais, a partir da crescente importancia dos meios de comunicacéo
no contexto capitalista contemporaneo. Valério Brittos (2008) afirma
que a EPC tem se voltado a pesquisas de “questdes inerentes & pratica
comunicacional no capitalismo, como a concentracdo das induastrias
culturais e a oligopolizacdao dos mercados, o papel do Estado e a
relacdo da midia com o espaco publico, passando pela dindmica de
valorizacao e as especificidades do trabalho cultural” (2008, p. 194).

Para Mosco, é importante insistir que o campo tenha uma
“epistemologia realista que mantenha o valor da investigacao histérica,
do pensamento em termos de totalidades sociais concretas, de
compromisso moral, e que ultrapasse a distincdo entre investigacio
social e pratica social” (1999, p.115). Assim, a Economia Politica da
Comunicacdo propoe-se a fornecer uma andlise ampliada das
indastrias midiaticas no contexto de reestruturacio -capitalista,
buscando refletir a forma como “a comunicacido é encarada em sua
relacdo com a sociedade, da qual é agente privilegiada, ndo descolada
dos ambientes que a engendram e que, a0 mesmo tempo, Sao
condicionados por ela” (BRITTOS, 2009, p.3).

As contribuicoes da EPC foram sistematizadas por Mosco
(1999) em trés tradicoes de pesquisa: a escola americana, que busca
analisar a ordem corporativa e antidemocratica da inddstria da
comunicacio; a vertente europeia, que busca nos movimentos de
mudanca social e na defesa dos sistemas publicos de midia seu campo
de estudo; e uma EPC “terceiromundista”, construida a partir da
critica a teorias modernizantes e do desenvolvimento da Teoria da
Dependéncia e do imperialismo cultural.

Uma genealogia sobre o campo da Economia Politica da
Comunicacao no Brasil foi apresentada por José Marques de Melo, em
2009. O pesquisador, uma das liderangas no estudo de comunicacéao no
pais e fundador da Intercom (Sociedade Brasileira de Estudos
Interdisciplinares da Comunicacgéo), resgatou o pioneirismo do campo
a partir das primeiras reflexbes sobre uma economia das
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comunicacdes e seus precursores nas décadas de 1970 e 1980, que
partem das primeiras reflexées sobre a Teoria da Dependéncia e os
debates sobre comunicacdo e ideologia. Importante destacar as
contribuicoes pioneiras sobre as politicas nacionais de comunicacéo, a
partir dos debates em torno da Nova Ordem Mundial da Informacéo e
da Comunicacdo (NOMIC)® que foram realizadas na Faculdade de
Comunicacdo da Universidade de Brasilia, com os as pesquisas de
Marco Antonio Rodrigues Dias, José Salomido David Amorim,
Ubirajara da Silva e Luiz Gonzaga Figueiredo Motta.

Em um periodo que a América Latina era palco de disputas
politicas e ideolégicas em regimes autoritarios, a regido foi terreno
fértil para o desenvolvimento de teses criticas aos fluxos
comunicacionais. Com o processo de redemocratizacdo dos paises
latinos, acompanhado do fim da guerra fria, arrefeceram-se os debates
em torno da NOMIC em conjunto com o esvaziamento da UNESCO.
Nesse processo, inicia-se uma nova abordagem aos problemas da
comunicacdo com uma renovacdo do pensamento critico que vinha se
construindo no pais. Para Brittos (2008, p.199), as diferenciacoes “de
postura teérica, de desenvolvimento metodolégico e de interpretacao
do pensamento marxiano” trouxeram as distincoes entre esses
primeiros estudos criticos e uma Economia Politica da Comunicacio,
que se desenvolveu na América Latina e no Brasil, a partir da década
de 1980, com uma critica aos enfoques sociolégicos da década de 1970
e retomando a Critica a Economia Politica de Marx, contribuicoes
ignoradas nas sinteses de formacdo da EPC, formuladas por Mosco
(1999) e também por outros autores.

Marques de Melo (2011) aponta nos trabalhos iniciados, na
década de 1990, por César Bolafio e de Alain Herscovi, francés
radicalizado no pais, as condicdes necessarias para o avanco nos
estudos da EPC no Brasil, produzindo as bases para um pensamento
marxiano na comunicagdo como um aprofundamento do “pensamento
critico latino-americano”. Brittos (2008) aponta as pesquisas de César

6 Durante a década de 1970, a Organizacao das Nacgdes Unidas para Educacéo,
Ciéncia e Cultura (UNESCO) passou por um momento de fortes debates em torno dos
fluxos internacionais de informacdo, em um contexto de um mundo ainda bibolarizado.
Esses embates resultaram na criacdo de uma Comissdo Internacional para o Estudo dos
Problemas da Comunicacéo, presidida pelo irlandés Sean MacBride, que resultou em um
relatério final nomeado “Um Mundo e Muitas Vozes” (UNESCO, 1983) , ou relatério
MacBride, que apontou a necessidade de politicas nacionais de comunicacido para
enfrentar as assimetrias informativas. Com uma forte oposicdo das poténcias ocidentais,
entre elas Estados Unidos e Inglaterra, a UNESCO acabou sendo esvaziada e os debates
em torno do tema silenciados com o avang¢o do neoliberalismo.
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Bolano como referenciais nessa nova proposta de EPC, a partir de seu
estudo sobre o mercado brasileiro de televisao’.

No cenéario internacional, Mosco (1999) apresentou uma
proposta de repensar a Economia Politica da Comunicacdo com uma
nova énfase nas pesquisas, a partir de uma nova abordagem dos
processos de mudancas sociais, diferente das tradicionais discussoes
em torno das estruturas institucionais, buscando assim um novo
didlogo entre os estudos culturais e estudos de politicas de
comunicacio. Ele propés que a Economia Politica da Comunicacéo
precisava estar assentada em uma epistemologia realista, inclusiva,
constitutiva e critica. Significava reconhecer, ao se fazer pesquisa, a
realidade como conceitos e praticas sociais, propondo-se a rejeitar o
essencialismo e pensar em uma inclusao ampla do processo social e em
uma producéo critica associada aos valores da sociedade. Esse esforco
de se repensar a EPC passaria também pela insercdo de outras
dimensoes que complementam o conflito e a estrutura social,
incluindo, além das questdoes de classe, debates segmentados sobre
género e raca, por exemplo.

Ja para Bolafo, os estudos latino-americanos recuperaram a
forma critica do campo da EPC, em conjunto com as diferentes escolas
de matriz marxiana, na busca por uma producdo de conhecimento
libertador para mudancas sociais dentro da realidade capitalista, sendo
essencial para avancar “na construcao da teoria revolucionaria, sem a
qual ndo havera pratica revolucionaria” (2008, p.67). O autor propoe
que o campo latino-americano busque enfrentar os desafios
epistemolégicos da matéria de forma coletiva, com os seguintes passos:

1. Recuperar nossas fontes mais diretas na
América Latina (precursores da EPC dos anos
1980).

2. Acertar as contas com nossos antecessores
criticos (dos 60 e 70), aos que € preciso
criticar, por certo, mas dos quais temos
também bastante por aprender,

N

principalmente no que se refere a relagio

7 A consolidacdo desse campo de pesquisa no pais dé-se partir de 1992, com a
criagdo do GT de Economia Politica da Comunicacdo da Intercom, seguido do GT de
EPC da ALAIC (Associacéo Latino-Americana de Pesquisadores da Comunicagio), em
1995. No ano de 2002, a organizacdo do campo latino-americano avancou ainda na
criagdo da Unido Latina de Economia Politica da Informagdo, da Comunicacdo e da
Cultura (ULEPICC) e seu capitulo brasileiro, este em 2005, agregando hoje dezenas de
pesquisadores na América Latina e na peninsula Ibérica.
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entre teoria e pratica, a luta pelas politicas
nacionais de comunicacéio, etc.

3. Estabelecer um dialogo fraterno com
aqueles autores, principalmente os mais
jovens, dos Estudos Culturais, interessados
em recuperar o sentido critico de sua
contribuicéo e, portanto, reverter a tendéncia
pés-modernista e relativista hegemonica em
seu campo, para o que devem entender, por
certo, a hierarquia categorial da Critica da
Economia Politica.

4. Dialogar com a tradicdo mais ampla do
grande pensamento social latino-americano,
em campos tdo fundamentais como a
Educacéo, a Sociologia, a Histéria, o Cinema,
o Teatro e, por certo, a Economia Politica
critica, revelando uma parte fundamental de
nossas raizes.

S. Com isso, € sobre a base da Critica da
Economia Politica, é possivel consolidar a
nossa posicdo, no campo epistemoldgico,
como aporte critico para a 4area da
Comunicacédo e entrar em didlogo com as
demais escolas da EPC no mundo, que de fato
se encontram num momento dificil, com a
aposentadoria de seus principais autores,
muito ativos nos 1980 e 1990. (BOLANO,
2008, p.65)

O desenvolvimento de uma Economia Politica da
Comunicacdo na América Latina, e em especial no Brasil, permite
ampliar o entendimento dos problemas midiaticos relativos a
concentracdo mididtica no capitalismo global. As pesquisas
apresentadas no pais realizam um didlogo académico com outras
disciplinas que possibilita um carater articulador de um todo social na
perspectiva critica de sociedade. Para Bolafno, “além da andalise dos
movimentos que giram em torno do campo mididtico, a EPC
fundamenta criticas e vislumbra situacées de desenvolvimento
democratico no ambito das indastrias culturais, por meio de politicas
publicas que promovam a cidadania e a inclusao social” (2008, p.74).

A andlise do processo de tramitacao o projeto de regionalizacao
da programacéo de radio e TV no Brasil guiou-se pela tradicdo da EPC
em desenvolvimento no Brasil. Os estudos sob essa perspectiva
permitem uma andlise sobre a formacao oligopolizada do sistema de
midia brasileiro e de como sua estrutura reflete na organizacdo do
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modelo de producéo e distribuicao dos produtos culturais. Com base
em suas premissas, buscou-se, na pesquisa realizada, um resgate dos
estudos sdcio-histéricos sobre a regulacido e o mercado de televisao no
Brasil, mostrando o desenvolvimento do modelo de negécio da
radiodifusao e identificando os atores da sociedade que disputam a
constituicio do sistema de midia, tanto para sua reproducao
hegemonica, quanto para sua transformacao.

A perspectiva metodolégica da EPC também guiou a revisao
bibliografica sobre a formacgao dos meios de comunicacéo no pais - em
especial a televisao -, sobre o histérico das politicas de comunicacio,
além de estudos sobre a tematica da regionalizacdo da midia. Também
foi investigada toda a documentacdo do processo de tramitacdo no
Congresso Nacional do PL 256/1991, como atas de reunides e
audiéncias publicas, discursos, notas taquigraficas, audios disponiveis
nos setores de documentacdo da Camara dos Deputados e Senado
Federal. Foram analisados cinco relatérios votados em comissdes na
Camara dos Deputados, um relatério no Senado e outro no Conselho de
Comunicacdo Social (CCS). Foram incluidos na andlise outros dez
relatorios apresentados, mas nao colocados em votacao, e dezenas de
instrumentos regimentais utilizados ao longo dos 24 anos de tramitacao
do projeto. Acrescentou-se ao material documental o conteddo de cinco
audiéncias publicas realizadas em torno do projeto, uma na Camara,
trés no Senado e duas no CCS.

Na leitura dos documentos, buscou-se identificar as posicoes
dos diversos atores da sociedade que atuaram no Congresso em relacao
a proposta. Foram considerados o posicionamento de atores
empresariais e de grupos de interesses, em especial a Associacdo
Brasileira das Emissoras de Radio e TV (ABERT), Associacao
Brasileira de Radiodifusores (ABRA) e da Associacdo Brasileira de
Radio e Televisdao (ABRATEL), Associacdo Brasileira de Produtoras
Independentes de Televisdo (ABPITV), Férum Nacional pela
Democratizacdo das Comunicagdes (FNDC) e o Congresso Brasileiro
de Cinema (CBC). A andlise contemplou ainda a transformacio do
sistema brasileiro de midia, a pertinéncia da proposta frente a
reconfiguracdo tecnolégica e o desenvolvimento das politicas de
comunicacio no pais.

A regionalizacao da TV: a tramitacao do PL 256/2003

A anélise dos 24 anos de tramitacio do Projeto de Lei 256/1991,
de autoria da deputada Jandira Feghali (PCdoB/RJ), que no Senado
Federal foi denominado como PLC 59/2003, revelou quatro fases-chave

* G&DR * v. 12, n. 4 (namero especial), p. 80-100, dez/2016, Taubaté, SP, Brasil *



Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional 91

para entendimento desse processo: a) afirmacao; b) negociacao e
aprovacao; c) contraofensiva; e d) estagnacao.

Em um primeiro momento, entre 1991 e 1998, a proposta
passou por sua afirmacao, quando conseguiu desvencilhar-se de uma
tramitacdo conjunta com um projeto que buscava uma nova Lei de
Imprensa, obtendo pareceres favoraveis na Comissdao de Educacéo,
Cultura e Desporto e na de Constituicio, Justica e Revisdo da Camara
dos Deputados, assim legitimando o projeto no parlamento. A segunda
fase foi a de negociacao para sua aprovacao pelos deputados. Entre
1998 e 2003, construiu-se um acordo com os diversos atores, incluindo
empresarios e trabalhadores, para que o projeto vencesse as criticas e,
dentro da Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e
Informatica viabilizasse sua aceitacdo, sem necessidade de votacdo no
plenario da Camara. Mesmo sofrendo uma tentativa de impedimento
do seu prosseguimento, com o retorno a Comissiao de Constituicao e
Justica, foi garantida a legalidade da proposta, que conseguiu seguir ao
Senado Federal.

No periodo entre 2003 e 2006, ja no Senado, foi quando o PL
enfrentou suas mais duras resisténcias, com uma etapa de
contraofensiva do campo conservador, na tentativa de desconfigura-lo.
De inicio, o texto passou a ser alvo do Conselho de Comunicacéo Social
do Congresso Nacional. Em sua primeira formacido, mesmo que
previsto na Constituicdo e regulamentado desde 1991, o 6rgéo foi palco
do embate entre o interesse empresarial e o ndo empresarial. Os
radiodifusores buscaram deslegitimar o acordo realizado um ano antes
na Camara, enquanto as entidades que defendiam mudancas no
sistema de midia reafirmavam a importancia de aprovar-se o texto
como acordado. Com apoio de intelectuais que também compunham o
Conselho, o projeto acabou referendado para sua tramitacdo, mas ja
indicando as dificuldades que o processo enfrentaria na sequéncia.
Apoés diversas tentativas de protelamento, o texto foi encaminhado
para a Comissao de Constituicéo e Justica do Senado, onde as posicoes
empresariais prevaleceram na aprovacdo de um relatério que
enfraquecia o texto negociado na Camara, o que foi um duro golpe na
proposta. Em sua ultima fase, entre 2006 e 2014, a tramitacdo foi
marcada por um processo de estagnacao, de paralisia, ndo ocorrendo
nenhuma votacio de propostas na Comissdo de Educacéo e depois na
de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacio e Informatica, mesmo
apos a redacao de diversos pareceres, resultando no seu arquivamento
final no Senado Federal.

Nesse processo de tramitacao, os interesses pelo Projeto de Lei
perpassaram por dois campos distintos: por um lado conservador,
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nucleado pelos empresarios da midia brasileira, e outro progressista,
que concentrava entidades que lutavam por uma democratizacdo no
setor. Esses grupos historicamente construiram-se a partir de um
processo dialético de enfrentamento pela manutencdo e pela
transformacéao do sistema de midia brasileiro.

O campo conservador, liderado pelos empresarios da
radiodifuséo, tentava, em linhas gerais, assegurar a manutenciao do
modelo de televisdo em curso no pais. Desenvolvido a partir da légica
comercial, seguindo os passos do radio, o sistema televisivo organizou-
se de forma verticalizada em redes nacionais e oligopolizada nas
diversas cadeias de midia, viabilizado ainda por uma relacao
promiscua de influéncia entre poder publico e os concessionarios
privados, caracterizada pelo coronelismo eletronico. Esses interesses
conservadores foram assegurados a partir de sua bancada no
Congresso Nacional, formada diretamente pelos empresarios do setor e
também, indiretamente, por atores associados a esses grupos e aliados
politicos.

Ao longo do processo constituinte de 1987/1988, o campo
conservador conquistou garantias da permanéncia desse status, além
de afastar possiveis ingeréncias do Executivo ao atrelar o processo de
outorga ao Legislativo, o qual ja se constituia como um bloco de
representacdo. Durante o periodo pés-constituinte, esses atores
empresariais conservaram o marco legal instituido em 1962,
mostrando sua forgca ao evitar processos legislativos que alterassem
sua légica, enquanto, por exemplo, as telecomunicacoes tiveram sua
legislacdo totalmente alterada. O projeto de regulamentacdo da
regionalizacdo da producio encaixa-se diretamente nessa légica, visto
como uma ameaca ao modelo instalado pelos radiodifusores e, assim,
foi protelado até seu arquivamento.

O bloco oposto, concebido aqui como campo progressista,
envolveu diversos segmentos da sociedade civil, de trabalhadores do
setor das comunicacdes e de entidades de interesses difusos. Ele
constitui-se a partir da necessidade de mudanca do sistema de midia
brasileiro, com objetivo de buscar o acesso pleno da sociedade aos
meios de comunicacio e garantir politicas democraticas para o setor. O
campo se organizou a partir da resisténcia a ditadura civil-militar
instalada e buscou, em experiéncias de comunicacdo e culturas
alternativas, uma forma de se expressar contra a situacdo do pais. O
movimento inspirou-se ainda nas ideias que circulavam
internacionalmente a partir da proposta de uma Nova Ordem da
Comunicacdo e da Informacdo, introduzidas pela UNESCO, para a
formulacao de politicas nacionais de comunicacio.
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Com o processo de redemocratizacdo do pais, o campo
progressista organizou-se em uma frente de luta e buscou incidir no
processo constituinte, contando com apoio de parlamentares ligados a
partidos de centro-esquerda, oriundos da resisténcia a ditadura.
Depois de um processo de tensdo com os grupos empresariais, chegou-
se ao Capitulo V da Constituicdo Federal, que garantiu preceitos que
poderiam até alterar o sistema como ele era dado, mas que sem suas
regulamentacfes, consagraram-se apenas como meras intencoes
democratizantes. Tendo como maior lideranca os trabalhadores
jornalistas, o movimento reorganizou-se, a partir dos anos 1990, no
Férum Nacional pela Democratizacdo da Comunicacdo (FNDC). Essa
articulacdo, mesmo que no comec¢o tenha conseguido incidir em
algumas legislacoes especificas, como a regulamentacdo do Conselho
de Comunicacgdo Social, em 1991, e da Lei da TV a Cabo, em 1995, ndo
conseguiu tracar uma estratégia que viabilizasse uma reforma ampla
do sistema de midia.

Mas, um outro ator desse campo destacou-se nos ultimos anos
de tramitacdo do Projeto de Lei da regionalizacdo. Um emergente setor
de realizadores audiovisuais brasileiros, ligado a artistas, produtores e
técnicos, organizado principalmente pelo Congresso Nacional de
Cinema (CBC), articulou politicas setoriais a partir da instalacdo do
neoliberalismo no pais, viabilizando uma reorganizacdo do cinema
nacional, com a criacdo da Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE)
como uma agéncia de regulacdo e fomento, em 2001, influenciando a
criacdo da Empresa Brasil de Comunicacdo (EBC), em 2008, e na
formatacdo da nova regulamentacdo para a TV por assinatura, em
2011, que criou o Servico de Acesso Condicionado (SEAC), Lei n°
12485/2011, que permitiu a criacdo de cotas para producao
independente e nacional nesse segmento de mercado. Apesar de uma
agenda confluente entre realizadores audiovisuais € o movimento
histérico pela democratizacdo das comunicacoes, os dois grupos
atuavam sem uma unicidade de estratégias. A defesa do PL 256/1991
acabou sendo mais articulada pelo grupo ligado ao cinema, do que pelo
tradicional movimento pela democratizacio da comunicacio,
principalmente com a incorporacdo da producéo independente a pauta
da regionalizacio.

Importante destacar que o proéprio sistema de midia brasileiro
passou por uma reconfiguracdo durante as duas décadas de tramitacao
desse projeto de regionalizacdo. Com um processo acentuado de
globalizacéo, a abertura e a desregulamentacdo dos mercados também
chegaram ao Brasil, em conjunto com o processo de redemocratizacio
do Estado. Enquanto os grupos nacionais de midia apostavam na
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ampliacao de suas fronteiras para o mercado segmentado, as grandes
empresas de telecomunicacdes comegavam a se instalar no pais com as
privatizacoes. Um novo marco legal foi aprovado, em 1997, seguindo as
tendéncias internacionais, mas deixando de fora o setor da
radiodifusdo. Com sucessivas crises econOmicas a partir do fim dos
anos de 1990, os grandes grupos nacionais se fragilizaram e o setor de
TV segmentada passou a ser incorporado pelos grupos de
telecomunicacoes. A maior parte das empresas nacionais teve que se
reorganizar, em parte associando-se as empresas de telecomunicacoes
no mercado segmentado, especialmente a Globo, a lider do setor, que
patrocinou até uma nova legislacdo para TV por assinatura, em 2011,
que permitiu uma reserva de mercado para o audiovisual brasileiro,
inclusive o independente, projetando um futuro para esses grupos de
midia nacionais na produgido de contetido. Importante relembrar até
que a decisao pela tecnologia japonesa no Sistema Brasileiro de TV
Digital, defendida pelos radiodifusores, ndo vislumbrou, depois de dez
anos, uma renovacao no modelo de TV aberta instalada no pais.

A proposta inicial apresentado pela deputada Jandira Feghali
(PCdoB-RJ), em 1991, contemplava parcialmente essa necessidade
regulatéria para a regionalizacao. O projeto focou-se em medidas que
desconcentrassem a producdo a partir das cotas para a producio
regional (30%), das defini¢coes do tipo de conteido que seria exibido
(artisticos, culturais e jornalisticos) e de como ele seria produzido (por
profissionais do local), além de uma definicdo eminentemente local do
processo. O texto original, como todos os outros que foram
apresentados durante os anos, ndo abordava a relagao de filiacdo das
redes estruturantes do sistema de midia brasileiro. Apesar de ainda
nao atender a complexidade que o tema envolveu, o PL passou a ser
uma referéncia ao defender que quase 1/3 da programacio fosse
regionalizada. O projeto acabou referendado na Comissdo de
Educacéo, Cultura e Desporto e na de Constituigdo, Justica e Revisao®.

O texto negociado pelo deputado Marcelo Barbieri (PMDB-SP),
em 2002, conseguiu avancar em temas que ainda ndo tinham sido
apresentados por Jandira, como a introducdo da figura da producéo
independente (que seria 40% da programacado regional), evocando
outro inciso constitucional complementar & regionalizacéo®, inspirado

8 O primeiro parecer do projeto na CCJR da Camara acabou por rejeitar as cotas
previstas para o cinema nacional, a excluséo do conceito de cultura nacional e a reserva
de mercado para profissionais locais.

9 Importante recordar que os incisos relativos a regionalizacdo (III) e a
promogao da cultura e o estimulo a produgdo independente (II), presentes no artigo 221,
durante a maior parte do processo constituinte foi discutido como um dunico inciso
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em politicas consagradas em outros paises para desconcentrar o setor.
Mas, em contrapartida, negociou que as cotas fossem diferenciadas
pelo nimero de domicilios, tendo como seu maximo, ap6s cinco anos,
cerca de 20% da programacado, proposta inferior a projetada
inicialmente por Feghali. A conceituacao do local da regionalizacéo foi
alterada para o Estado onde a emissora estaria presente, abrindo uma
excecao para o Norte do pais, que seria considerada a regido como um
todo. Barbieri também incluiu que a programacido abrangesse
conteddos esportivos e religiosos, esse ltimo limitado a 10%.

A proposta ainda buscou inserir o debate para a TV por
assinatura, prevendo uma cota de producéo nacional para servicos de
video sob demanda (50%), que nos dias atuais estdo em grande
expansao, além de regulamentar o uso do canal dedicado a producao
cultural e educativa, presente na Lei do Cabo, amarrando também a
produgdo independente (60% de todo contetido desse canal). Até
mesmo por ser uma mediacdo construida extensamente com os atores
envolvidos, o texto, mesmo que recuando nas cotas que
descentralizassem a producdo, ganhou forca incorporando os
produtores independentes que poderiam instalar um novo modelo de
desconcentracao do mercado. Ao romper o acordo da Camara, o setor
empresarial buscou no Senado enfrentar o projeto aprovado na
Camara. Primeiro, tentou-se protelar sua tramitacdo com diversos
instrumentos regimentais. Depois, deslegitimar o texto da Camara, ao
tensionar por sua reprovacio no Conselho de Comunicagao Social, mas
que acabou referendando o ja negociado. Em terceiro, buscar muitas
alteracgOes no projeto a partir do relatério do senador César Borges na
Comissao de Constituicéao e Justica em 2006.

No texto de Borges, buscou-se rebaixar ainda mais as cotas de
programacio, estipulando valores cerca de 10% menores que o
aprovado na Camara, além de reorganizar essas cotas pelos tamanhos
das regides atendidas. O projeto vetou qualquer estimulo a producéo
independente e a previsdo de cotas para o servico de video sob
demanda, alegando a inconstitucionalidade defendida pelos
radiodifusores. O texto ainda alterou a abrangéncia da regionalizacéao,
incorporando a légica de regido geografica oficial do pais para a
veiculacdo das producdes. A proposta acabava por impedir qualquer
mudang¢a que desconcentrasse o sistema, atendendo os interesses dos
proprietarios dos veiculos.

complementar. Apenas na fase de sistematizacdo do processo constituinte que ele foi
dividido em dois incisos.
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Apé6s aprovagdo dessa desconfiguracdo do projeto, em sua
primeira comissdao no Senado, a proposta entra em um estado de
estagnacdo, com novas tentativas de protelamentos regimentais. O
senador Valdir Raupp (PMDB-RO) até buscou avancar na discussao,
mas sem colocar nenhum dos seus quatro relatérios para votagdo na
Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacao, Informatica
e Inovacao, entre 2011 e 2014. Em seu tltimo texto, o mais completo, o
senador apresentou uma nova proposta de cotas de regionalizacio,
ainda menores que a de César Borges, prevendo sua divisdo entre
producbes estaduais e das macrorregioes do pais. Ele buscou retomar
a producdo independente, apenas como um incentivo, sendo
contabilizada em dobro aos minimos previstos para as cotas.

Raupp ainda aproveitou as definicdes para contetdo e produgéo
independente aprovadas na nova lei de TV por assinatura de 2011, para
legitimar sua proposta. Sua inovacéo foi buscar uma forma de fomento
para a produgao, prevendo a destinacdo de 5% do Fundo Nacional da
Cultura para ela. Mesmo apoiado pelo campo conservador, seu
relatério nao foi votado. Suas propostas nao criavam uma mediacio
com os progressistas, sendo infimas para qualquer alteracdo da légica
concentradora ja estabelecida, bem como irrelevantes para a producao
independente.

O processo legislativo mostrou como os interesses corporativos
dos empresarios do setor impediram até que uma exigéncia
constitucional andasse pelo Congresso. Mesmo que publicamente os
radiodifusores afirmassem que a regulamentacdo era necessaria, o
proprio descumprimento do acordo negociado na Camara, somado a
acoes postergatorias, de desqualificacdo e alteracdo do projeto,
indicam que a postura desse campo foi de conservar a estrutura
televisiva existente no pais, a partir de seu poder politico no
parlamento.

O campo progressista, cuja atuacao foi marcada pela defesa de
politicas democratizantes da midia, também nao mostrou, ao longo
deste processo, capacidade de incidir em propostas concretas para a
transformacédo, enquanto, por exemplo, o grupo de realizadores
audiovisuais — mobilizando uma classe que nao se inseria
historicamente nesse movimento — avancava na construcdo de
politicas setoriais que garantissem o financiamento e a exibicdo de
uma producdo nacional de forma desconcentrada, ainda que pouco
compromissada com um processo amplo de transformacao do sistema.
Momentos como a Conferéncia Nacional de Comunicacdo, que
mobilizou milhares de pessoas pelo pais, trouxeram um alento para o
movimento, liderado pelo FNDC, mas, apés a realizacido do evento, o

* G&DR * v. 12, n. 4 (namero especial), p. 80-100, dez/2016, Taubaté, SP, Brasil *



Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional 97

mesmo nao conseguiu organizar um movimento social amplo por
reformas, apesar da acdo do Férum em fazer um Projeto de Lei de
Iniciativa Popular que pretendia regulamentar os artigos da
Constituicdo Federal.

Consideracoes finais

A nao aprovacido do PL 256/1991 que propunha a criacdo de
cotas para regionalizacdo da programacao de emissoras de radio e TV,
ap6s 24 anos de tramitacio no parlamento, passou pela mobilizacdo do
campo conservador hegemonico, liderado pelos radiodifusores, com
forte influéncia no Congresso, para evitar que projeto tramitasse no
parlamento, buscando formas de deslegitima-lo e desconfigura-lo, e
pelo imobilismo do campo progressista que, mesmo apoiando a
proposta, ndo priorizou a pauta frente a outras acoes.

A regionalizacao da producido de TV poderia modificar a
estrutura do atual sistema de

midia no Brasil. Mesmo com a convergéncia tecnolégica e o
protagonismo da internet, a TV ainda é o maior meio massivo,
chegando a quase 100% da populacdo. As emissoras abertas sao
predominantes em termos de audiéncia, enquanto a TV por assinatura
alcanca menos de 30% dos domicilios brasileiros.

Pensar a regionalizacdo da TV de forma regulatéria significa
enfrentar o cenario concentrador estabelecido no sistema de midia
brasileiro, delimitando espacos viaveis para a producio independente,
disciplinando as relacdes de propriedades no estabelecimento das
redes de TV e sua viabilidade comercial, mesmo diante da
reconfiguracdo do consumo do audiovisual em um processo de ampla
convergéncia.

Em termos de comparacao, a Lei do SEAC (Lei 12485/2011),
que reorganizou o mercado de TV por assinatura no pais, causou um
grande impacto na producao audiovisual no

pais ,com o estabelecimento das cotas de contetido nacional. A
partir da analise da emissao de

Certificado de Registro de Titulo (CRT) de obras audiovisuais
nao publicitarias, realizada pela ANCINE, Heverton Souza Lima (2015)
afirma que, entre 2012 e 2014, a emissao desses CRT aumentaram em
trés vezes, triplicando o numero de obras produzidas, fruto da
implementacdo da nova legislacdo. Pelo alcance desta legislacdo, é
importante colocar seus comandos como referéncia para um processo
de regulamentacéao do setor.
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Para impactar a producdo, uma regulamentacido eficiente
precisaria ampliar a média de 10,83% de regionalizagcio existente no
pais, registrada pela pesquisa de Valente (2009), conseguindo uma
insercao real desse tipo de producido nas grades das emissoras. Nesse
sentido, a proposta original de Jandira Feghali, que estabeleceu a
regionalizacio dos 30% da programacéo, € uma boa referéncia. Poder-
se-ia também decompor a cota, respeitando o tamanho dos mercados
atendidos pelas emissoras, como pensada por Barbieri, Borges e
Raupp, apesar da forte flexibilizacdo proposta por cada um. Assim
seria possivel garantir uma cota maxima de 30% apenas para as
grandes metrépoles atendidas pelas emissoras, com uma populacao de
mais de 2 milhdes de habitantes. Para as localidades entre 1 a 2
milhdes de habitantes, seria garantida um espaco de 25% para a
producao regional. Ja para localidades médias, de 250 mil a 1 milhao
de habitantes, seria destinada uma cota de 20% da programacao; e para
pequenas localidades, com menos de 250 mil habitantes, seria
destinada 10% da programacao.

A proposta de Feghali de exibicdo das cotas entre 7 as 23 horas
é outro bom parametro que poderia garantir uma porcentagem de
programacido em um horario nobre, como determina a Lei do SEAC,
com, por exemplo, um terco das cotas (o total de 30% da programacao).
Além de destinar espaco para a programacéao, é fundamental qualificar
qual tipo de contetido sera considerado para isso. O inciso III do artigo
221 da CF determina que a regionalizagcdo da producdo seja de
contelldos cultural, artistico e jornalistico. Mas para que essa
programacio tenha relevancia para a cadeia de producao, poder-se-ia
utilizar o conceito de espaco qualificado, previsto na Lei do SEAC. A
garantir a insercdo do jornalismo, previsto na determinacéo
constitucional, mas que é desconsiderado pela nova Lei da TV por
assinatura, seria possivel a uniformizacdo de uma politica de cota para
o audiovisual. O SEAC prevé que do contetido qualificado exclui-se
conteudos religiosos ou politicos, manifestacoes e eventos esportivos,
concursos, publicidade, televendas, infomerciais, jogos eletronicos,
propaganda politica obrigatéria, contetido audiovisual veiculado em
horario eleitoral gratuito (retirando a exclusdo de conteados
jornalisticos e programas de auditério ancorados por apresentador). A
nova Lei da TV por assinatura inibe inclusive o contetdo religioso do
escopo, que acabou sendo incorporando na conceituacdo da producéao
regional desenhada pelo deputado Marcelo Barbieri, na aprovacio do
projeto na Camara, com a limitacdo a 10% desse tipo de programacaio,
causando a ira dos radiodifusores evangélicos. Para mostrar a
importancia do debate, dados das grades da TV aberta apurados pela
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ANCINE, em 2015, mostram a prevaléncia dos programas religiosos
na TV, com 21,1%, no total de horas para essa programacao.

A reflexdo mostra o potencial que uma proposta de
regionalizacdo abrangente pode introduzir, mesmo nos meios
concentrados, uma dinadmica nova que consolide o carater publico das
concessOes de TV. A ampliacdo do espaco para programas locais e
independentes, em meios privados e publicos, colabora para
disciplinar o modelo de afiliacido as redes, pensando em uma
convergéncia tecnoldgica para os meios, a partir de uma realidade
normativa ja existente no pais. Todo este caminho em pré de uma
politica sélida de comunicacido depende da soma de forcas sociais que
viabilize a ampla transformacao dessa questao no pais.
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