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RESUMO

A presente tese aborda a relacdo entre qualidade da democracia e politicas de radiodifuséo.
Parte-se do pressuposto de que democracias robustas estdo associadas a mercados de midia
competitivos, guiados pela pluralidade e diversidade de vozes. O objeto desta investigagéo &,
portanto, a dindmica dos processos de génese e evolucdo institucional relativos ao mercado de
TV aberta em rede nacional no Brasil e na Argentina. Nesse sentido, a pesquisa oferece uma
resposta a seguinte pergunta: como esse mercado se estruturou e se desenvolveu em termos de
politicas regulatorias voltadas a diversidade de midia? Do ponto de vista ontoldgico,
epistemoldgico e tedrico, a investigagdo obedeceu a uma logica antifundacionista e
interpretativista do tipo problem-oriented, assentada em pressupostos do institucionalismo
historico. Metodologicamente, recorreu-se a ferramentas analiticas previstas pela teoria da
mudanca institucional gradual, operacionalizadas pela comparacéo de pares, sob a perspectiva
dual-process tracing. Quanto as técnicas de coleta de andlise de dados, foram utilizadas
analise de documentos — sobretudo dispositivos legais —, teste de hipdteses, mensuracdo de
concentracdo de mercado, entrevistas em profundidade e narrativa histérica diacrénica. Os
resultados obtidos confirmaram a hipotese de trabalho segundo a qual democracias robustas
estdo intimamente associadas a baixa influéncia econdémica sobre a midia e, portanto, a
mercados competitivos. Entretanto, o mercado de redes nacionais de TV aberta no Brasil e na
Argentina sdo exemplos de forte influéncia econdmica sobre o setor de radiodifuséo de sons e
imagens, a qual se reflete em um quadro altamente concentrado em termos de diversidade na
TV aberta. Essa estrutura molda a acdo dos atores ao mesmo tempo em que é por eles
moldada, em um processo historico de interagdo estratégica entre governos em busca de apoio
e legitimacéo, sejam eles autoritarios ou democraticos, e empresarios auto-interessados avidos
por regulacdo favoravel. Essa logica tem sido reforcada continuamente. O equilibrio da
barganha incentiva sua manutencdo; o desequilibrio, por outro lado, incentiva modificacdes.
O quadro brasileiro tende a continuidade; o quadro argentino apresenta sinais de mudancas

graduais relevantes.

Palavras-chave: Democracia. Politicas de comunicagdo. Regulacdo. Diversidade.
Concentragao.



ABSTRACT

This thesis focuses on the relationship between the quality of democracy and political
broadcasting. It is assumed that robust democracies are associated with competitive media
markets, in which there is plurality and diversity of voices. The object of this research is the
dynamics and processes of genesis and institutional evolution of national broadcasting TV in
Brazil and Argentina. The results provide an answer to the following research question: how
has this market been structured and how has it been developed in terms of regulatory policies
and diversity? Ontologically, epistemologically and theoretically, this is an antifundationist,
interpretative, and problem-oriented research, seated in historical institutionalism
assumptions. Methodologically, we used tools of the theory of gradual institutional change
operationalized by paired comparison and dual-process tracing analysis. Regarding the
techniques of data collection and data analysis, document analysis (especially media laws),
test of hypotheses, measurement of market concentration, in-depth interviews and diachronic
historical narrative were used. The results confirmed the hypothesis: robust democracies are
associated with low economic influence on the media and, therefore, with competitive
markets. However, the research highlights a strong economic influence on the national
broadcasting TV in Brazil and Argentina. It reflects in a highly concentrated market and low
media diversity. This scenario has been historically constructed by strategic interactions
between rational actors. Media moguls offers political support and State provides regulation.
This logic has been continuously reinforced. The equilibrium encourages its maintenance;
disequilibrium, on the other hand, encourages modifications. The Brazilian situation tends to

continuity; the Argentine case presents gradual institutional changes.

Key-words: Democracy. Communication policy. Regulation. Diversity. Concentration.
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17

INTRODUCAO

A presente tese investiga a relagdo entre qualidade da democracia e politicas de
comunicacdo. A partir do pressuposto de que democracias robustas estdo associadas a
diversidade de midia, procura-se compreender a dindmica dos processos de génese e evolugao
institucional relativos a regulacdo de TV aberta. O problema de pesquisa pode ser sintetizado
por meio da seguinte pergunta: como o mercado de TV aberta em rede nacional no Brasil e na
Argentina se estruturou e se desenvolveu em termos de politicas regulatérias voltadas a

diversidade de midia?

Como hipétese de trabalho, visualizou-se um processo gradual de construcdo de um
ambiente regulatério, cujo delineamento incentivou a consolidacdo de um mercado de TV
aberta concentrado. Esse cenario foi reforcado historicamente a partir de interacGes
estratégicas entre 0s principais atores autointeressados inseridos nesta arena de disputa de
recursos, a saber: empresarios da area de comunicacdo e governantes. A hipétese levantada
pressupunha, ainda, circunstancias favoraveis a manutencdo de uma logica cooperativa de
barganha, guiada pela continuidade — tanto no caso brasileiro quanto no argentino. Condig¢Ges
presentes no caso da Argentina, entretanto, sugeriam uma interrupcdo dessa logica — algo ndo
verificado no caso caso brasileiro. Esta investigacao se propds, obviamente, a identificar quais
teriam sido essas circunstancias e como elas impactaram a légica de continuidade até entdo
verificada. Quase que naturalmente, do desenho de pesquisa emergiu, precisamente, 0
seguinte questionamento: quais teriam sido essas condi¢des presentes na Argentina e ausentes
no Brasil? O conflito agrario entre governo e empresarios surgiu como fio condutor para se
formular uma interpretacdo razoavel ao problema colocado. A ideia inicial de que residia
neste episddio a quebra da logica cooperativa, algo ndo percebido no caso brasileiro, acabou

por se confirmar com o aprofundamento da investigagao.

Basicamente, assim podem ser sintetizados o problema de pesquisa e a hipotese
levantada. No entanto, para se chegar de modo consistente a interpretacdo acima resumida, a
tese foi dividida em trés etapas. A primeira delas apresenta pressupostos e ferramentas
analiticos adotados ao longo da investigacdo. Tratam-se de aspectos de natureza ontoldgica,
epistemoldgica, tedria e metodoldgica. Em seguida, tem-se uma etapa eminentemente
empirica, marcadamente quantitativa, cuja analise desenvolve-se a partir de recursos

matematicos e estatisticos. Por ultimo, verifica-se uma etapa narrativa essencialmente
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qualitativa, em que predomina o viés interpretativo a partir da identificacdo da sequéncia de
episodios historicos relevantes. O presente tdpico, por sua vez, tem como objetivo apresentar
de modo sucinto os elementos centrais desenvolvidos em cada uma dessas etapas, a comegar

pelo debate em torno da concepcéo de diversidade de midia.

Para os efeitos da investigacdo empreendida, diversidade de midia significa, basicamente,
a capacidade de um sistema de midia oferecer diversidade de pontos de vista em atendimento
a principios como igualdade, incluséo e participacdo. Sob esse prisma, a midia desempenha
papel relevante em processos de democratizacdo das sociedades, uma vez que possui O
potencial de torna-las mais livres e igualitarias. Para a efetivacdo desses principios, porém,
entende-se como necesséria a existéncia de fontes alternativas de informacdo e meios de
acesso a midia. Assim, a relacdo entre qualidade da democracia e politicas de comunicagéo

esta inserida no contexto tedrico-conceitual de democracia enquanto substancia.

A partir de Thompson (2013), entende-se indUstria de midia como um conjunto de
organizacOes dedicadas a exploracdo comercial dos meios técnicos pelos quais formas
simbolicas sdo produzidas e difundidas de modo generalizado. Formas simbdlicas, por sua
vez, sdo essencialmente contetdo informativo imbuido de significado, por meio do qual os
individuos atribuem sentido a realidade percebida. Um contexto de comunicacdo de massa se
caracteriza pela producdo e difusdo de formas simbdlicas para uma pluralidade de
destinatarios, em troca de beneficios financeiros, como dinheiro, e/ou simbolicos, como
prestigio e reconhecimento. Estariam incluidos nesse universo tanto conteddo jornalistico

quanto aquele voltado prioritariamente ao entretenimento.

Com base em Castells, entende-se que “comunicacdo € o processo de compartilhar
significado pela troca de informagdes” (CASTELLS, 2013, p. 11). Possuir meios de
comunicagdo é possuir recursos necessarios a producdo e a difusdo de formas simbolicas e,
assim, dispor da capacidade de exercer poder simbdlico (BOURDIEU, 2006; THOMPSON,
2013). Thompson conceitua poder simbdlico como a “capacidade de intervir no curso dos
acontecimentos, de influenciar as agdes dos outros e produzir eventos por meio da producgéo e
da transmissao de formas simbdlicas” (THOMPSON, 2013, p. 42). A construcdo da realidade
pressupde, portanto, o compartilhamento desse contetdo capaz de influenciar a agdo dos

individuos.
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Para Castells, a construcao de significado na mente das pessoas tende a ser uma fonte de
poder mais estavel e decisiva do que o exercicio do poder coercitivo: “A forma como as
pessoas pensam determina o destino de instituicdes, normas e valores sobre os quais a
sociedade é organizada. (...) Torturar corpos € menos eficaz do que moldar mentalidades”
(CASTELLS, 2013, p. 10-11). Por isso, a disputa por poder pressupde a batalha por recursos
comunicacionais. Em sociedades complexas, em que predomina a comunicagdo de massa, a

industria de midia desempenha papel fundamental nesse processo.

A maneira como a midia € estruturada interfere diretamente na producdo e difusdo de
formas simbdlicas, o que se reflete na construcdo de significados socialmente compartilhados.
Uma indastria de midia plural é apontada como ferramenta de incremento de regimes
democraticos, a0 mesmo tempo em que é considerada resultado de democracias robustas.
Espera-se que paises democraticos disponham de normas e regras cujo objetivo seja proteger
a diversidade de vozes do sistema de midia, efetivadas através de politicas publicas setoriais.
Assim, processos de elaboracdo e implementacdo de politicas de comunicagdo seriam 0 meio

pelo qual o Estado procura moldar a estrutura e a pratica comunicacional.

No campo da radiodifusdo, o papel a ser desempenhado pelo Estado é essencial. Ele é o
gestor do espectro eletromagnético, bem natural e finito pelo qual sdo difundidos sons e
imagens, no caso da TV aberta. Sua acdo — ou omissdo — se d& através de medidas
regulatorias, as quais, por sua vez, possuem o potencial de influenciar e de serem
influenciadas pelo contexto do qual emergem. Nessa arena, grupos de pressdo disputam
recursos, obtidos a partir de regras distributivas definidas pelo Estado.

Evidéncias indicam que quanto mais competitiva a industria de midia de um pais, maior a
sua predisposicdo a diversidade e, portanto, mais democrético ele tende a ser. Testes de
hip6teses realizados neste estudo confirmaram tal associagdo. Por outro lado, quanto mais
concentrada e coesa uma industria, maior a chance dela obter regulacdo favoravel e, com isso,
reduzir a competitividade entre os atores presentes a arena de disputa por recursos. Essa
premissa da microeconomia se aplica ao mercado de midia, cuja concentracdo esta associada
a relacdo de interagdo estratégica entre governantes e empresarios do setor. Ao longo da tese,
esses aspectos sdo destrinchados, de modo a se tornar claro o quanto relagdes de poder

acabam por moldar estruturas de mercado — e vice-versa.
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A andlise da estrutura de mercado de midia contribui, portanto, para revelar em que
medida determinado pais é mais ou menos democratico. Dados objetivos indicam isso. A
investigacdo aqui desenvolvida recorreu a ferramentas previstas pela estatistica para mensurar
essa associacdo. Ndo se tem a pretensdo da precisdo matematica, embora os resultados obtidos
explicitem claramente um contexto de correlagdo negativa entre qualidade da democracia e
mercados assentados em estrutura concentrada de midia. E nesse ambiente, a TV é a midia
arquétipo dos meios de comunicacdo de massa, desde o inicio da década de 1990 até agora —
“television is still the dominant medium of mass communication (...)” (CASTELLS, 2009, p.

60). A analise histdrica, por sua vez, procurou elucidar como essas estruturas sao construidas.

Ao mesmo tempo, a pesquisa confirmou a relevancia da TV como varidvel importante
para se compreender relagdes de poder. Da reflexdo acerca de seu papel central no sistema
contemporaneo global de processamento de comunicacdo e informacdo, emergem termos
como “democracia midiatica” (MEYER; HINCHMAN, 2008) e “principe eletrénico”
(IANNI, 2000). Para Bourdieu, o0 mundo social é descrito-prescrito pela televisdo, “arbitro do
acesso a existéncia social e politica” (BOURDIEU, 1997, p. 29). Na visdo de Sartori, vive-se
o tempo do Homo videns e da videopolitica, no qual a escrita foi destronada pela imagem e o
video transformou radicalmente a maneira de “ser politicos” e de “conduzir a politica”
(SARTORI, 2001).

Por isso, essa investigacdo adotou como objeto de estudo o ambiente de TV aberta, meio
de comunicacdo de massa cujo grau de penetracdo na sociedade ainda é um fator que o
diferencia sobremaneira dos demais. Segundo dados do Ibope (2012), a televisao se encontra
presente em 97% dos lares brasileiros. Na Argentina, 95% domicilios possuem, pelo menos,
um aparelho receptor.

Do ponto de vista ontoldgico, o presente estudo esté situado no campo das investigacdes
do tipo antifundacionista. Sob essa perspectiva, a realidade existe em funcédo do significado
construido discursiva e socialmente e a ela atribuido pelos atores imersos no contexto

observado.

Esse entendimento resulta na ado¢do de uma postura hermeneuta, por meio da qual se

procura compreender o fendbmeno em foco, numa analise necessariamente associada a
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interpretacdo. Ao mesmo tempo, faz-se referéncia ao realismo critico e, assim se reconhece a
possibilidade de se mensurar aspectos da realidade observada. Para aqueles elementos nao

mensuraveis, ressalta-se a possibilidade de se perceber suas consequéncias.

A interpretagdo fruto deste estudo se desenvolve com base numa reflexdo tedrica
neoinstitucionalista do tipo state-society approach a respeito de instituicdes formais e
informais, no contexto do debate do chamado problema agéncia-estrutura. Instituicdes séo
aqui entendidas como constrangimentos exégenos modeladores das estratégias de interagdo.
Na busca pela maximizacdo dos seus interesses, o0s individuos veem as alternativas de acdo
reduzidas em fungdo das regras que acabam por estruturar seu comportamento. Para se
compreender a agdo dos atores, & preciso observar o desenvolvimento historico das
instituicdes, com foco nos processos de construcdo, manutencéo e adaptacdo das mesmas. Por
isso, esta investigagdo adotou o institucionalismo historico como abordagem central, pela qual
se torna possivel aliar as perspectivas focus on the top e focus on the bottom, recorrendo-se a
estratégia investigativa interactive approach.

Parte-se do pressuposto segundo o qual instituicGes sdo reflexo de uma logica de
continuidade. A principio, modifica¢fes significam alto custo de transacdo e normalmente
vém acompanhadas de certo grau de imprevisibilidade quanto as suas consequéncias. Esse
quadro incentivaria lideres a defesa da preservacdo de ganhos consolidados ou a,
deliberadamente, implementar institui¢cdes ineficazes. Desse contexto, emerge a concepcao de
path dependence.

J& a mudanca institucional dependeria de fatores enddgenos ou exdgenos.
Transformagdes significativas estariam associadas & ocorréncia dos chamados momentos
criticos — ou critical junctures. Entretanto, esta investigacdo entende como pertinente a
interpretacdo de mudancas também a partir de uma légica de transformagdes gradativas, ndo
necessariamente abruptas. Nesse sentido, recorreu-se a teoria da mudanca institucional
gradual, operacionalizada a partir de ferramentas metodolégicas de analise processual do tipo
dual-process tracing, calcada na comparacdo de pares. A narrativa historica diacrénica
associada & estratégia smaller-scale permitiu a anélise detida de episodios que, uma vez
conectados, compdem um caso do tipo large political process.
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O mergulho na agéncia permitiu a compreensdo do processo de génese e evolugdo do
qual emergiu o cenério que havia sido explicitado pelos dados quantitativos. Primeiramente,
por meio de testes de hipoteses, comprovou-se a correlacdo negativa de forte magnitude entre
influéncia econémica sobre a midia e qualidade da democracia. Em seguida, a partir de dados
especificos do cenario de TV aberta do Brasil e da Argentina, verificou-se em ambos 0s

paises um mercado altamente concentrado, com baixo grau de diversidade de vozes.

A narrativa exp0s o surgimento e desenvolvimento das instituicdes formais e informais
que levaram a estruturacdo desse cendrio. A analise de episodios de interacdo estratégica entre
Estado e empresarios de TV confirmou pressupostos basicos da teoria econbémica da
regulacdo, perfeitamente aplicveis ao ambiente de definicdo de normas para a radiodifusdo.
Constatou-se a atuacdo preponderante da inddstria na arena decisoria por meio de coalizdo
efetiva, a regularidade de medidas de natureza clientelista, a seletividade quanto a aplicacéo

de normas, a falta de transparéncia e o favorecimento a pequenos grupos dotados de coesao.

Foi possivel, ainda, identificar condicionantes que permitiram a Argentina o rompimento
de uma logica path dependence historicamente verificada em termos de estrutura regulatéria e
acdo estratégica dos atores. Para isso, as entrevistas realizadas naquele pais e anexadas na
integra & tese foram fundamentais'. Ao se analisar essa mudanca gradual de modo comparado,
foi possivel compreender mais claramente os incentivos a continuidade presentes no contexto

brasileiro e o papel desempenhado pelos principais atores em disputa por recursos.

Essa investigagdo foi desenvolvida em 13 capitulos, os quais se encontram subdivididos
em duas partes. A primeira vai dos capitulos 1 ao 5 e trata, fundamentalmente, de aspectos
ontoldgicos, epistemoldgicos, tedricos e metodoldgicos. A segunda parte se estende do
capitulo 6 ao 12, os quais se dedicam ao dialogo entre os aspectos tedricos e a realidade

empirica.

! Foram realizadas entrevistas em profundidade com Fernando Torrillate, Diretor Nacional de Imagem e
Comunicacéo da Autoridad Federal de Servicios de Comunicacion Audiovisual (AFSCA); Eduardo Seminara,
deputado federal; Pablo Wisznia, advogado integrante da equipe que defendeu a constitucionalidade da Lei n°
26.522 na Corte Suprema da Argentina; e com os pesquisadores especialistas no tema Martin Becerra, professor
da Universidad Nacional de Quilmes (UNQ); e Santiago Marino, professor da Universidad Nacional de Quilmes
(UNQ).
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Cada um dos capitulos apresenta um conjunto de conclusdes voltadas para o contetdo
especificamente nele abordado. Por fim, o capitulo 13 apresenta as conclusdes finais. Vale
ressaltar que, seguindo recomendacdo de Eco (2012), had uma série de referéncias internas ao
longo do texto. Fez-se isso para explicitar a aderéncia entre teoria e empiria e, a0 mesmo
tempo, conectar de modo simples diferentes pontos da tese, de modo a tornar o contetdo um

tanto mais conciso.

O capitulo 1 apresenta uma genealogia das abordagens nas ciéncias sociais. O objetivo
principal é situar a investigacdao aqui desenvolvida em termos ontol6gicos, epistemolégicos e
metodoldgicos, bem como em relagdo as técnicas de coleta e analise de dados das quais se

utilizou.

O capitulo 2 se propBe a tracar um histérico do problema agéncia-estrutura na ciéncia
politica contemporanea, bem como apresentar possibilidades de didlogo entre esses dois

niveis de anélise.

O capitulo 3 trata, especificamente, do institucionalismo histérico, tendo como pano de
fundo a possibilidade de, a partir desse enfoque, estabelecer um didlogo entre aspectos do
individualismo e elementos de abordagens histéricas.

O capitulo 4 apresenta meios para a operacionalizacdo de pressupostos institucionalistas
historicos a partir da teoria da mudanga institucional gradual. Para isso, sugere a combinacao
das ferramentas de analise sequencial, analise processual e comparacdo de pares, a qual
resulta no desenho metodoldgico denominado analise sequencial de pares.

O capitulo 5, Gltimo dessa primeira parte, aborda limites e possibilidades de se aplicar
ferramentas préprias dos estudos de politicas publicas e de politicas de regulacdo a analise de
politicas de comunicag&o.

Na segunda parte da tese, 0s elementos tedrico-conceituais destacados sdo aplicados a
realidade em foco. O capitulo 6 situa o debate sobre pluralidade de midia no contexto mais
amplo de modelos de democracia, com o intuito de localizar a discusséo sobre diversidade de

midia no cenario das teorias da democracia.
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Essa reflexdo conceitual sustenta o exercicio empirico realizado no capitulo 7, o qual
procura testar a hipdtese segundo a qual paises mais democraticos seriam, também, aqueles

com menor grau de influéncia econdmica sobre a midia e, portanto, mais plurais.

O capitulo 8 apresenta uma reflexdo sobre as dimensdes referentes as concepcles de
concentracdo e diversidade de midia no contexto de politica de regulacdo, bem como seus
reflexos em relacdo a qualidade da democracia.

Esse debate tedrico embasa a anélise empirica desenvolvida nos capitulos 9 e 10, os quais
se propdem a investigar formas de se medir concentracdo de mercado de radiodifusdo, bem
como a aplica-las, especificamente, ao mercado de TV aberta no Brasil e na Argentina.

Os capitulos 11 e 12, por sua vez, vao além dos nimeros e oferecem uma narrativa sobre
os condicionantes que acabaram por moldar, historicamente, 0 mercado em ambos os paises.

Por fim, o capitulo 13 apresenta as conclusdes finais.



PARTE I

TEORIA & METODOS
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1 ASPECTOS ONTOLOGICOS E EPISTEMOLOGICOS

A logica do trabalho cientifico na ciéncia politica pressupbde escolhas de ordem
ontoldgica, epistemoldgica e metodoldgica por parte do observador quando diante do objeto a
ser observado. Estas, por sua vez, acabam por se refletir nas técnicas de analise de dados
adotadas, bem como no resultado final da investigacdo, quando séo apresentadas tentativas de

se explicar ou de se compreender determinado fen6meno.

A investigacdo sobre processos de construcdo de ambiente regulatorio em TV aberta aqui
empreendida considera relevante determinados aspectos, 0s quais possuem implicacOes
tedrico-metodoldgicas, como a historia, a sequéncia dos episddios, a visdo e comportamento
dos atores a respeito do cenério analisado. Esse recorte pressupde opgdes em termos de
desenho de pesquisa em meio a um amplo leque de alternativas de carater tedrico-conceitual.
A coeréncia no que diz respeito a escolhas dessa natureza confere robustez a andlise; a

incoeréncia, por outro lado, a fragiliza.

A partir desse pressuposto, o presente capitulo apresenta um esbogo de mapeamento de
abordagens. Seu objetivo principal é situar a investigacdo aqui desenvolvida em termos
ontoldgicos, epistemolégicos e metodoldgicos, bem como em relacdo as técnicas de coleta e
andlise de dados das quais se utilizou. Tal esforco se divide em trés etapas fundamentais. (i)
O ponto de partida trata a respeito das distin¢Ges basicas quanto as possiveis visdes de mundo
do investigador social diante da realidade — ou diante daquilo que, supostamente, seria a
realidade. Tem-se, assim, a apresentacdo de aspectos ontoldgicos gerais, necessarios a
introducdo de questdes de natureza epistemoldgica, ou seja, relativas ao debate sobre como se
analisar o mundo conforme entendido por aquele que o observa. (ii) Em seguida, parte-se para
a reflexdo acerca da pertinéncia de associacdo entre o debate ontolégico-epistemolégico mais
geral em ciéncias sociais e enfoques predominantes em ciéncia politica, mais especificamente.
Nesse momento, sdo inseridas questdes relativas a metodos e técnicas de pesquisa. (iii) Por
altimo, apos a sistematizagdo, sugere-se uma espécie de genealogia das abordagens, em que
se defende a associacdo logica entre escolhas ontoldgicas, epistemoldgicas e metodoldgicas,
como forma de se conferir legitimidade e coeréncia a construgdo do conhecimento acerca de

determinado fenémeno.
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A apresentagdo desse mapeamento permite afirmar que a investigacdo empreendida
obedece a uma ldgica antifundacionista, predominantemente interpretativa e internalista, por
meio da qual se busca a compreensdo do fendmeno em foco. Nesse sentido, a partir de uma
perspectiva realista critica e baseada em pressupostos neoinstitucionalistas, a pesquisa recorre
tanto a métodos e técnicas de coleta e analise de dados quantitativos quanto qualitativos.

1.1 Ontologia e epistemologia como pontos de partida

O trabalho cientifico subentende a disputa entre paradigmas. Em poucas palavras, ciéncia
é competicdo (KUHN, 2007). Se para boa parte dos pesquisadores das chamadas ciéncias
naturais tal afirmacéo ndo suscita maiores debates filosoficos, 0 mesmo néo se pode afirmar
em relacdo aqueles das ciéncias sociais. E isso se deve, fundamentalmente, a existéncia de um

cardapio consideravel de abordagens explicativas disponiveis aos investigadores da area.

Nesse sentido, o pesquisador social se vé diante de um amplo universo de pressupostos
tedricos, enfoques, abordagens. N&o por acaso, desde a década de 1960 até hoje, a existéncia
de um paradigma nas ciéncias sociais ainda € considerada uma questdo em aberto (DELLA
PORTA; KEATING, 2008). Ndo se deve perder de vista, porém, que nesse cenario de
pluralidade as diversas abordagens em ciéncias sociais possuem raizes ontoldgicas e

epistemoldgicas mais ou menos conflitantes entre si.

Ressalte-se, ainda, que tais raizes sugerem direcionamentos metodoldgicos com elas
condizentes, uma vez que a ontologia e a epistemologia acabam por moldar a teoria e a
metodologia a ser usada pelo pesquisador. A posicdo ontoldgica reflete o entendimento do
pesquisador sobre a natureza do mundo; a epistemolégica, por sua vez, diz respeito a sua
visdo sobre o0 que é possivel saber sobre 0 mundo e como chegar a esse conhecimento. Nesses
dois elementos residem, portanto, questdes fundamentais que remetem a visdao de mundo do

observador, ao que ele entende por “ser”.

A epistemologia deve ser identificada com a escolha de métodos. Ela se encontra
intimamente relacionada as decisdes acerca da maneira de como manusear enunciados
cientificos a partir de regras metodoldgicas convencionadas. Com base nisso, torna-se
possivel observar, analisar e relacionar fatos para, em seguida, chegar-se a conclus@es sobre

determinado evento. E nesse contexto que as teorias sdo entendidas como “redes, lancadas
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para capturar aquilo que denominamos ‘0 mundo’: para racionaliza-lo, explica-lo, domina-lo”
(POPPER, 2007, p. 61).

A reflexd@o epistemoldgica, por sua vez, tem como fim o debate sobre como amarrar esse
emaranhado de fios e nos, isto €, sobre as diversas alternativas por meio das quais métodos
cientificos sdo aplicados a observacdo da realidade. Nesse sentido, pode-se afirmar: posicGes
ontoldgicas e epistemoldgicas moldam abordagem, teoria e método que o cientista social
utiliza dali em diante (MARSH; FURLONG, 2002). Escolhas dessa natureza ndo podem ser
feitas instrumentalmente quando do debate filosofico sobre construcdo do conhecimento
cientifico e, em seguida, abandonadas no momento da pesquisa empirica — pelo contrario.
Assumir determinada opc¢do ontoldgica pressupde escolhas epistemoldgicas e metodoldgicas —
que, por sua vez, também se refletem nas técnicas das quais o pesquisador lanca méo para
observar o objeto em andlise. Conforme afirmam os autores, “(..) a researcher’s
epistemological position is reflected in what we studied, how it is studied and the status the
researcher gives to their findings” (MARSH; FURLONG, 2002, p. 21).

Dessa forma, Marsh e Furlong (2002) sugerem a diferenciacdo ontoldgica precipua entre
antifundacionistas e fundacionistas?, cada qual possuidor de determinadas caracteristicas
inconcilidveis, porque ontologicamente distintas. Tal distingdo é aqui adotada como ponto de
partida para se tracar aquilo a que este capitulo se propde: uma genealogia das abordagens.
Nesse sentido, duas perguntas-chave balizam a diferenciacdo ontolégica basica. A primeira
delas: seria possivel observar objetivamente relagdes causais entre fendmenos sociais?; a

segunda: como observa-las?

Fundacionistas responderiam “sim” a primeira pergunta. A partir da observacdo da
realidade, seria possivel ndo s6 estabelecer relacfes causais entre variaveis na busca por
explicacBes de fendmenos sociais, como também elaborar modelos explicativos formais
dotados de previsibilidade. Para os antifundacionistas, por outro lado, ndo existiria um mundo
“real”, passivel de uma investigacdo independente do significado a ele atribuido pelos atores
inseridos no contexto observado. O mesmo se pode dizer sobre a possibilidade de uma
observacao objetiva acerca dessa realidade, uma vez que o entendimento sobre a mesma seria

resultado da influéncia de construcdes sociais a respeito da prépria realidade. Ou seja, a

Z Livre traducéo do autor para anti-foundationalist e foundationalist, respectivamente.
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propria nocdo de “realidade” poderia ser colocada em xeque, num movimento duplamente
hermenéutico: 0 mundo € interpretado pelos atores (primeiro nivel), cujas interpretacdes sao
interpretadas pelo observador (segundo nivel). Ou seja, a realidade ndo existiria por si s0,
independente do conhecimento que se tem acerca dela. A realidade existiria em fungdo do
significado construido discursiva e socialmente e a ela atribuido pelos atores imersos no

contexto observado.

Da escolha ontoldgica, dependem aspectos epistemoldgicos. Positivistas (e pos-
positivistas) partiriam do pressuposto de que é possivel, sim, estabelecer relagdes causais
entre fendmenos sociais, de modo a desenvolver modelos explicativos formais e
generalizaveis, baseados em analises quantitativas. Recursos matematicos e estatisticos seriam
ferramentas indispensaveis a esse trabalho. Nesse sentido, o positivismo seria herdeiro da
tradicdo ontoldgica fundacionista e, portanto, tal abordagem estaria a ela relacionada. O
grande problema dos positivistas € que seus modelos formais partem de pressupostos

(assumptions) que, muitas vezes, sao baseados em interpretacbes do mundo.

Interpretativistas ou hermeneutas, por outro lado, dedicam-se mais fortemente & busca
pela “compreensdo” (e ndo, necessariamente, “explicacdo”) dos fendmenos sociais, a partir da
coleta de dados qualitativos. A énfase recairia muito mais sobre o significado atribuido pelos
atores envolvidos no processo ao fenémeno observado. Para tanto, seriam indispensaveis
métodos qualitativos de coleta de dados, como técnicas de entrevistas e grupos focais. Logo,
uma observacdo “objetiva” seria algo impossivel e o resultado da analise seria uma
possibilidade de interpretacdo da realidade em foco, sem qualquer intencdo de vir a se tornar
uma lei geral. Verifica-se, nesse sentido, um didlogo entre tal entendimento e a concepcao
antifundacionista destacada anteriormente, segundo a qual a realidade se torna inteligivel a
partir da compreensdo do significado construido discursiva e socialmente pelos atores imersos

no contexto observado, num movimento duplamente hermenéutico.

Em meio a competicdo ontoldgica e epistemoldgica, partidarios de cada uma das posicdes
descritas se criticam mutuamente. Positivistas acusam andlises interpretativistas de mera
opinido subjetiva sobre a realidade; hermeneutas, em contrapartida, rebatem, ao afirmar que
seria impossivel analisar sem interpretar. Desse contexto conflituoso, emerge o realismo.
Como uma espécie de meio-termo, ele oferece a possibilidade de flexibilizar pressupostos

positivistas e hermeneutas, de modo a proporcionar um dialogo entre os dois extremos. A
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posicdo realista sugere uma frequente dicotomia entre aparéncia e realidade (MARSH;
FURLONG, 2002). Em outras palavras, as aparéncias podem enganar. Por isso, pesquisadores
partidarios dessa posicdo se propdem a investigar além da aparente realidade — ou além

daquilo que os atores dizem a respeito da realidade.

Assim como 0s positivistas, os realistas estariam em busca de relagbes causais entre
fendmenos sociais, em um mundo real cuja existéncia independeria do nosso entendimento a
respeito dele. No entanto, reconhecem que determinados aspectos da realidade podem ndo ser
passiveis de observacdo diretamente mensuravel, embora seja possivel perceber suas
consequéncias. Nesse sentido, ao assumir que dados ndo mensurdveis diretamente s&o
potencialmente relevantes para a andlise empreendida, os realistas se aproximam dos
hermeneutas. Tal entendimento, por sua vez, reflete-se nas escolhas do pesquisador quanto as
técnicas de coleta de dados: para elementos diretamente observaveis, seria apropriado o
pesquisador lancar mdo de métodos quantitativos de coleta de dados; ja para relagdes entre

fendmenos observados somente de forma indireta, deve-se recorrer a métodos qualitativos.

FIGURA 1: eshogo de mapeamento I.

Ontologia } Fundacionismo < »|  Antifundacionismo
l \ 4 i
. . Positivismo / Realismo Interpretativismo /
Epistemologia Pés-positivismo Hermenéutica
) Métodos Métodos Métodos
Métodos quantitativos guanti-quali qualitativos

FONTE: elaboracéo propria, a partir de Marsh e Furlong (2002).

Conforme ilustrado pela Figura 1, o contraste entre diferentes abordagens possui,
portanto, raizes de carater ontoldgico (cujo debate central diz respeito a pressupostos acerca
da natureza da realidade), epistemoldgico (em que se discute as possibilidades de construgdo
de conhecimento sobre essa realidade) e metodoldgico (quando se aborda possibilidades e
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limitacbes da analise em funcdo de determinadas ferramentas técnicas disponiveis aos

pesquisador).

Mapeamento ontoldgico e epistemoldgico semelhante também é realizado por Della Porta
e Keating (2008), porém de modo um tanto mais refinado. Caracteristicas relacionadas aos
posicionamentos fundacionistas e antifundacionistas listadas por Marsh e Furlong sao
absorvidas de forma diluida pelos termos “positivistas”, “pds-positivistas”, “interpretativistas”
e “humanistas”. Dessa forma, os autores listam questdes que ilustrariam inquietacfes de
ordem ontoldgica, quais sejam: “a realidade social existe?” ou “é possivel conhecer a
realidade?”. Ao mesmo tempo, destacam a relacdo entre pesquisador e objeto, bem como
formas de se tentar investigar a realidade, como questfes tipicas da epistemologia, as quais

poderiam ser resumidas na seguinte pergunta: “como apreender a realidade?”.

As possiveis respostas oferecidas a cada um desses questionamentos evidenciam uma
gradacdo quanto a flexibilizacdo de pressupostos. Parte-se de um extremo mais positivista a
um outro antipositivista — no caso especifico denominado humanistico. Em termos
ontoldgicos, por exemplo, positivistas partem do pressuposto de que a realidade social existe
e que se trata de algo facilmente capturavel de modo objetivo. Epistemologicamente, para 0s
positivistas, observador e objeto analisado sdo dois elementos separados pela busca da
objetividade analitica, marcada por procedimentos indutivos.

Pds-positivistas também entendem que a realidade social existe e que se trata de algo
objetivamente capturavel. Esse procedimento de captura, porém, ndo seria algo tdo factivel
assim, ou seja, observa-se divergéncias entre pos-positivistas e positivistas quanto ao grau de
facilidade para tanto. Em termos epistemoldgicos, destacam-se dois pontos: adota-se
procedimentos dedutivos e admite-se que o conhecimento resultado da observacéo €, também,
fruto da influéncia da subjetividade do pesquisador. Tem-se, portanto, uma flexibilizag&o de

pressupostos positivistas.

Interpretativistas, por outro lado, intensificam esse processo de relativizagdo. Eles
sugerem que objetividade e subjetividade estdo intimamente relacionadas no que diz respeito
ao entendimento sobre a existéncia ou ndo da realidade social. Além disso, defendem que é
possivel apreender a realidade em alguma medida, no entanto tal tentativa estaria
acompanhada de um grau relevante de subjetividade por parte do observador. Do ponto de
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vista epistemoldgico, busca-se a compreensdo objetiva do contexto em que se da o fenémeno,
bem como dos aspectos subjetivos nele inseridos. O conhecimento cientifico produzido a
partir desse viés seria ndo s6 uma compreensdo parcial da realidade observada, diante da
impossibilidade de abarca-la por completo e objetivamente, mas também um esforco ndo no
sentido de tentar explicar o que o objeto estudado é, mas sim como ele é representado

socialmente. Este entendimento caracterizaria abordagens do tipo construtivista.

E, finalmente, na ponta diametralmente oposta a ontologia positivista, Della Porta e
Keating (2008) situam a posicao humanistica, segundo a qual ndo seria possivel apreender a
realidade social, face a subjetividade humana. Nesse sentido, no que diz respeito a
epistemologia, qualquer possibilidade de objetividade em termos de observagéo da realidade e
construcdo do conhecimento € desconsiderada. Para os adeptos dessa abordagem, o
comportamento humano é filtrado pela compreensdo subjetiva a respeito daquilo que se pode
enxergar da realidade — o que chamamos de subjetivismo interpretativo. Em dltima instancia,

a realidade ndo existe a ndo ser por meio do significado a ela atribuido pelos atores.

Na busca por regularidade diretamente observaveis e mensurveis, outra caracteristica
relevante poderia ser apontada como elemento de diferenciacdo entre positivistas e pos-
positivistas (ou neopositivistas): estes, ao contrario daqueles, admitem a flexibilizacdo a ideia
de lei causal ao inserir em suas andlises a incerteza por meio do conceito de probabilidade.
Nesse sentido, do ponto de vista epistemolégico, pds-positivistas seriam classificados como
realistas criticos, segundo os quais existe um mundo real e objetivo, porém deve-se estar
alerta para o fato do nosso conhecimento a seu respeito ser, frequentemente, suscetivel a
condicionamentos sociais € a reinterpretacées. Em outras palavras, o0 comportamento humano
estaria exposto a influéncia de mecanismos ndo observaveis e, por isso, estes ndo deveriam

ser, a principio, descartados pelo observador.

A énfase a flexibilizacdo dessa distincdo entre elementos objetivos e subjetivos,
diretamente observaveis e ndo observaveis, acaba por levar o pesquisador a epistemologias do
tipo interpretativa, segundo a qual realidade objetiva e subjetiva estdo intimamente
relacionadas. O mundo real é passivel de observacdo, porém nao dissociada da subjetividade
daquele que o analisa. Interessa ao pesquisador muito mais desvendar motivacGes dos atores
do que identificar leis universais externas a eles. Seria, portanto, impossivel compreender

fendmenos sociais ou fatos histéricos sem investigar a percepcdo dos atores a respeito da
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realidade. Nesse sentido, o entendimento de della Porta e Keating (2008) sobre

interpretatitivismo dialoga com aquele apresentado por Marsh e Furlong (2002) em relacéo ao

que seria, epistemologicamente, a posi¢éo realista.

FIGURA 2: esho¢o de mapeamento II.

Positivistas Pos-positivistas Interpretativistas Humanistas
Aspectos
P Objetividade / Objetividade / Objetividade / Subjetividade
Ontoldgicos Realismo Realismo Critico Subjetividade
Indutivismo Indutivismo/ Interpretativismo Subjetivismo
Dedutivismo interpretativo
Separacao Relativizacdo da Interacdo Subjetividade do
observador/objeto separacgao . observador/objeto
observador/objeto observador/objeto
Aspectos
Epistemologicos Leis causais Leis Compreensao Compreensao
universais probabilisticas objetiva/subjetiva subjetiva de
universais das motivagOes externalidades
Explicacdo Explicacdo Compreenséo Compreenséo
objetiva objetiva/subjetiva objetiva/subjetiva subjetiva

FONTE: elaboracéo propria, a partir de della Porta e Keating (2008).

Entende-se que della Porta e Keating (2008) encerram a apresentacdo de um tragado
ontolégico e epistemolégico que parte do enfoque mais objetivo — baseado em relacGes
causais, em indutivismo —, em direcdo aquele mais subjetivo, multivariavel, em que o
conhecimento objetivo é considerado impossivel de ser alcangado. Observa-se nesse trajeto
um movimento de flexibilizacdo de pressupostos positivistas, passando por pds-positivistas
(ou realistas), interpretativistas, até desaguar em pressupostos humanisticos.

1.2 Da ontologia, passando por métodos e técnicas
Da reflexdo sobre ontologia e epistemologia, passa-se ao debate quanto a aplicacdo dos

métodos. Nesse momento, observa-se uma relacdo légica entre pressupostos vinculados a

cada uma das abordagens listadas no topico anterior e o perfil de determinados enfoques.
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Para efeitos analiticos, toma-se como ponto de partida duas categorias basicas, a partir
das quais seria possivel enquadrar os modelos metodoldgicos e, assim, estabelecer, em tese,
associacles entre aspectos ontoldgicos e epistemoldgicos, conforme sugerem dela Porta e
Keating (2008). Haveria aqueles do tipo hard, caracterizado pelo modelo hipotético-dedutivo
e fortemente associado a epistemologia positivista; e os do tipo soft, marcado pela ideia
weberiana de verstehen, propria de posicionamentos de natureza interpretativistas. Os adeptos
do primeiro tipo poderiam ser classificados, ainda, como externalistas, cujas caracteristicas
estariam intimamente relacionadas a busca por explicacBes causais, a possibilidade de
formulacdo de leis gerais, ao uso de hipGteses e de variaveis. Ja aqueles relacionados ao
segundo tipo poderiam ser classificados como internalistas, marcados pela negacao dos tracos
externalistas, da inexisténcia de leis gerais, bem como pela propensdo a desenvolver

explicagbes normativas.

Seria possivel, também, associar & distincdo externalistas/internalistas o uso de métodos e
técnicas preponderantemente quantitativas ou qualitativas. Técnicas de estatistica em analises
do tipo large n, como regressdo, por meio das quais se tende buscar inferéncias causais,
estariam relacionadas a abordagens externalistas. Ao mesmo tempo, desenhos de pesquisa
assentados em estudo de caso, entrevistas, compara¢do de pares e/ou abordagens etnograficas
seriam tipicas de explicagOes internalistas. Observa-se, assim, um grau relevante de
linearidade entre epistemologia, métodos e técnicas, em que adeptos da epistemologia
positivista estariam relacionados a métodos externalistas (do tipo hard) e, por conseguinte, a
técnicas quantitativas, assentadas no principio da objetividade, em busca de explicacdes
causais. Por outro lado, adeptos da epistemologia interpretativistas estariam relacionados a
métodos internalistas (do tipo soft) e, por conseguinte, a técnicas quantitativas, com destaque
para aspectos subjetivos inerentes ao observador e ao objeto observado, em busca de
compreensdo/interpretacéo.

Ressalte-se, porém, que as técnicas ndo seriam, por si s, excludentes — a exemplo da
ontologia ou epistemologia. Pelo contrério, por vezes se verifica complementariedade ou
suplementaridade de uma em relacdo a outra. Ou seja, € possivel, conforme sugerem della
Porta e Keating (2008), a utilizacdo de métodos quantitativos e qualitativos a um s6 tempo,
desde que sigam a mesma logica em termos de ontologia e epistemologia. Os métodos e as
técnicas para se levantar dados estariam a servico da ldgica adotada pelo observador.

Portanto, ndo determinariam o viés ontolégico/epistemoldgico, mas o inverso — esta é que
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acaba por determinar o viés predominante daqueles. Em outras palavras, seria possivel a
utilizacdo de técnicas quantitativas para se chegar a formulacdo de explicacdes do tipo
internalista/hermeneuta, desde que estas desempenhassem papel secundario, complementar.
Ao mesmo tempo, explicacdes do tipo externalistas/positivistas poderiam ser assentadas em
técnicas qualitativas, desde que — ressalte-se novamente — estas exercessem papel secundario,

complementar.

N&o haveria, portanto, uma distin¢do linear entre abordagens epistemoldgicas e uso de
métodos ou técnicas mais ou menos quantitativas ou qualitativas. Os métodos seriam 0s meios
através dos quais dados sdo levantados. Eles s6 se aproximam do debate epistemoldgico
quando se discute a respeito da maneira como 0s mesmos s&o aplicados, o que caracterizaria a
discussdo de natureza metodolégica - esta, sim, vinculada ao debate
ontolégico/epistemoldgico, porque relacionada a logica da constru¢cdo do conhecimento

cientifico.

Porém, ressalve-se: embora seja possivel compatibilizar técnicas de levantamento de
dados (quantitativas e/ou qualitativas) desde que preservada a légica da construcdo do
conhecimento cientifico (internalista’hermeneuta ou externalista/positivista), a énfase mais ou
menos  quantitativa ou qualitativa acaba por refletir opcbes de ordem
ontoldgica/epistemoldgica do pesquisador. Isso significa que explica¢fes predominantemente
baseadas em levantamento de dados quantitativos sugerem viés externalista/positivista; ao
passo que explicacbes predominantemente baseadas em levantamento de dados qualitativos
sugerem viés internalista/hermeneuta. A questdo, portanto, seria de énfase, ndo de
exclusividade quanto aos métodos. O fator determinante diz respeito a l6gica da pesquisa,

conforme destacado anteriormente.

A partir da tipologia e das distingdes apresentadas, seria possivel, portanto, propor a

seguinte ilustracdo:
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FIGURA 3: eshogo de mapeamento III.

FONTE: elaboragdo propria, a partir de della Porta e Keating (2008) e Marsh e Furlong (2002).

O mapeamento ilustrado pela Figura 3 sugere a relacdo entre escolhas ontoldgicas,
epistemoldgicas e metodoldgicas. O ponto de partida diz respeito a aspectos ontoldgicos, no
momento em que se verifica a possibilidade de op¢do entre uma visdo fundacionista ou
antifundacionista — o que acaba por refletir num viés positivista ou humanista,

respectivamente.

Caso o investigador escolha a primeira opcao (fundacionista) e se mantenha fiél aos
pilares positivistas, caminha rumo a uma explicacdo que se propde objetiva, com base em
uma ldgica indutivista, a partir de ferramentas essencialmente quantitativas. Por outro lado,

caso o0 observador opte pela segunda visdo (antifundacionista) e se mantenha fiél aos pilares
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humanistas, direciona-se ndo a uma explicacdo, mas ao que se pode chamar de uma
compreensdo subjetiva, com base numa légica interpretativa marcada por subjetividade, a

partir de ferramentas de analise essencialmente qualitativas.

Imagine-se, porém, que o pesquisador optou pela flexibilizacdo desses pilares classicos
(positivista e humanista) e decidiu caminhar, em maior ou menor medida, em direcdo ao
centro da ilustracdo. A depender da escolha, observa-se uma predominéncia de viés
indutivista/dedutivista (pds-positivismo), interpretativa (interpretativismo) ou uma interacdo
entre ambos (realismo critico). Essas trés alternativas teriam como fim, basicamente, (a) uma
explicacdo para o fendmeno analisado em que se observa um didlogo entre aspectos objetivos
e subjetivos da realidade; ou (b) uma compreensdo, também marcada pelo dialogo entre
aspectos objetivos e subjetivos. Para atingir um desses dois objetivos, a analise lancaria méo
de ferramentas quantitativas e/ou qualitativas de analise de dados.

Os caminhos adotados conferem distintas caracteristicas aos resultados encontrados.
Pesquisas em que se observa uma predominancia de viés pdés-positivista, com énfase
indutivista/dedutivista e com destaque para ferramentas quantitativas — embora também venha
a se utilizar de estratégias qualitativas —, provavelmente apresentardo resultados que se
oferecem como uma explicacdo objetiva do fenébmeno em analise, com maior ou menor grau

de subjetividade.

Por outro lado, pesquisas em que se observa uma predominancia de viés interpretativista,
marcadamente qualitativa — embora também venha a se utilizar de ferramentas quantitativas —,
provavelmente apresentardo resultados que se oferecem como uma compreenséo subjetiva do
fendmeno em foco, com maior ou menor grau de objetividade. J& o enfoque realista critico,
por sua vez, flutua entre esses dois direcionamentos e, dessa forma, permite ao pesquisador se
apropriar com mais conforto tanto do indutivismo/dedutivismo quanto do interpretativismo;
tanto de estratégias quantitativas, quanto de qualitativas; e, assim, oferecer tanto uma
explicacdo quanto uma compreensdo, mais ou menos objetiva ou subjetiva, do fendmeno

estudado.

Obviamente, a pratica da observacdo e as escolhas ontoldgicas, epistemoldgicas e
metodoldgicas dela decorrentes nem sempre se apresentam de forma tdo linear como sugere a

figura. No entanto, a Figura 3 se propde a ilustrar, para fins analiticos, as relagdes mais
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evidentes entre os aspectos mencionados. No topico seguinte, listaremos algumas das
principais abordagens em ciéncia politica e mostraremos que elas também podem — e devem —
ser inseridas na ilustracdo da Figura 3, de modo a evitar o que chamamos de incoeréncia

ontoldgica-epistemoldgica.

1.3 Da ontologia ao enfoque: escolha racional e neoinstitucionalismo

A teoria — ou abordagem — da escolha racional é um dos enfoques mais presentes na
ciéncia politica contemporanea. Para alguns tedricos, trata-se da principal corrente
contemporanea (TSEBELIS, 1998), instrumento indispensavel aos pesquisadores da area
(WARD, 2002).

A escolha racional é apontada como resultado da chamada revolucdo behaviorista norte-
americana dos anos 1950 e 1960, movimento que procurou analisar, com métodos empiricos,
como os individuos se comportam. No entanto, ao contrario do behaviorismo, a escolha
racional ndo era herdeira da sociologia ou da psicologia. Suas bases metodoldgicas se
encontravam na economia (WARD, 2002). Logo, tornou-se a abordagem dominante nos

Estados Unidos, sobretudo aplicada a analises politicas.

De maneira analoga ao que se verificava nas interpretacdes econdmicas, a realidade
passou a ser interpretada a partir da competicdo, entre individuos, por recursos — votos,
prestigio, poder de barganha, etc. (GREEN; SHAPIRO, 2004). A construcdo teorica de
racionalidade como sinénimo de eficiéncia ganhou corpo e desaguou na formulagdo da
concepcao de homem racional como aquele que se move em dire¢do a suas metas a partir de
uma melhor relagdo custo-beneficio (DOWNS, 1999). Esse modelo explicativo se aplicaria,
também, a cenarios relacionados a coletividade, em que o interesse individual do ator racional
autocentrado desempenharia papel fundamental na Idgica de participagdo em grupo e,
consequentemente, geraria impacto no resultado da acdo coletiva (OLSON, 1971).

O desenvolvimento tedrico da escolha racional estaria relacionado a critica ao marxismo
ortodoxo, segundo o qual interesses compartilhados seriam suficientes para ocasionar
mobilizacdo politica (WARD, 2002). Nesse sentido, o foco deixa de ser o grupo, as classes.
H& um deslocamento analitico significativo, na medida em que o individuo, seu

comportamento e motivacdes — guiados pelo principio da racionalidade instrumental —
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tornam-se a unidade de analise. Isto €, parte-se do pressuposto de que o individuo faz escolhas
com base na maximizacao da expectativa de utilidade que seus resultados podem trazer para
si. E essa concepcdo pode ser aplicada as mais diferentes situacdes, uma vez que haveria
homogeneidade entre os individuos, independentemente da varidvel tempo (GREEN;
SHAPIRO, 2004; TSEBELIS, 1998; WARD, 2002). Esses seriam elementos de consenso —
destaque-se que ha uma série de discordancias entre tedricos da abordagem no que diz
respeito a flexibilizacdo ou ndao em relacdo aos pressupostos da abordagens (FEREJOHN,
2001; GREEN; SHAPIRO, 2004; WARD, 2002). A esséncia do enfoque, no entanto,

permanece preservada — e € isso 0 que interessa para a reflexdo aqui empreendida.

A despeito da discordancia entre teodricos ligados a essa abordagem, o que caracteriza a
escolha racional € a maneira sistematica de se fazer afirmagdes sobre o comportamento
politico, utilizando como recurso dedugfes sobre incentivos, constrangimentos e calculos de
confronto entre individuos (GREEN; SHAPIRO, 2004; WARD, 2002). Em busca de
explicagOes para o comportamento individual e coletivo, ela ganha contornos quantitativos e
econométricos ainda mais nitidos ao se utilizar dos modelos elaborados pela teoria dos jogos,
definida como o estudo de modelos matematicos de conflito e cooperacao entre tomadores de
deciséo racionais (MYERSON, 1991). A interacdo entre agentes considerados racionais e que
se comportam estrategicamente é reduzida a um jogo, de forma a tornar possivel a analise
formal a partir de calculos matematicos. As multiplas interagdes causais sdo representadas por
meio de sistemas de equacgdes e analisadas com o auxilio de instrumentos estatisticos (COX,
2004).

Ao reduzir a realidade a esse nivel, a teoria dos jogos empreende um profundo processo
de abstracdo que exclui da andlise fatores considerados particulares e acidentais que,
eventualmente, venham a afetar o resultado do processo em foco (FIANI, 2004). O modelo &,
essencialmente, a representacdo formal dessa abstracdo que permite — em tese — ao observador
entender aquilo que é observado — e a teoria dos jogos consiste, assim como em outras
ciéncias, num conjunto de modelos (OSBORNE, 2004). Se, por um lado, os modelos podem
ser considerados — tanto por adeptos quanto por criticos — como pouco realistas, por outro eles
se propde a oferecer a possibilidade de se observar uma realidade complexa de forma objetiva
(MYERSON, 1991). O poder explicativo do modelo residiria justamente nessa simplicidade
(OSBORNE, 2004).
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Segundo Ward (2002), a teoria da escolha racional reuniria, para seus adeptos, uma serie
de vantagens: forca a utilizagdo de argumentos quantitativos l6gicos em substituicdo ao
verbal, o que diminuiria o risco de interpretacbes sobre conclusdes da andlise; as
representacOes da realidade de forma simples destacariam o que, de fato, interessa, de modo a
ndo desviar atencdo para elementos pouco importantes ou periféricos; o encadeamento l6gico
de preposi¢Ges proporcionaria uma maior coeréncia argumentativa ao processo de construgao
da explicagdo; oferece um modelo de explicacdo aplicavel a inUmeras areas de pesquisa e
disciplinas, capaz de ser utilizado em anélises de diferentes situages, inclusive quando o

individuo age de forma irracional.

As criticas ao enfoque da escolha racional, entretanto, sdo numerosas (GREEN;
SHAPIRO, 2004; COX, 2004). A principal delas reside, substancialmente, nas suas
aplicacbes empiricas sobre racionalidade e psicologia do individuo e na tentativa de produzir
teorias politicas de aplicabilidade universal. Vale ressaltar que essa pretensdo possui raizes
epistemoldgicas no positivismo, do qual a abordagem é herdeira. Nao a toa, procura chegar a
elaboracdo de leis gerais, a partir de uma relacdo de causa e efeito, assentada no método
dedutivo-nomoldgico (D-N), preconizado por Hempel (MILLER, 1988).

A escolha racional, no entanto, ndo seria um programa de pesquisa estatico (WARD,
2002). As criticas tém sido levadas em consideracdo. Um exemplo disso seria a ‘redescoberta’
da importancia das instituicdes na ciéncia politica, com a chamada escolha racional
institucional — ou institucionalismo da escolha racional. Tal enfoque procura investigar como
regras institucionais restringem a acao racional e o porqué do surgimento dessas regras. Parte-
se do principio, entdo, de que as instituicbes desempenhariam papel de destaque na visdo de
mundo dos atores e, por conseguinte, na formagéo de suas preferéncias e discurso. A escolha
racional afirma que as instituicBes importam, contudo, é incapaz de dizer o quanto elas

importam.

E nesse contexto que se desenvolve o debate sobre o neoinstitucionalismo e suas
variantes, sobretudo o chamado institucionalismo histérico. As regras do jogo, as instituicdes,
a estrutura definiriam como o poder é distribuido e, consequentemente, interfeririam na
autonomia do individuo, ou seja, influenciariam ndo sé as possibilidades de agdo, mas
também o ordenamento das possiveis escolhas diante de determinada situacdo. Esse debate
ndo esta dissociado do dmbito mais amplo relacionado a questdes de natureza ontoldgica e
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epistemoldgica — pelo contrario. Ao colocar em xeque alguns dos principais pressupostos da
escolha racional e, ao mesmo tempo, resgatar a importancia das instituicbes, o novo
institucionalismo se coloca como alternativa a aspectos fundacionistas e positivistas mais
intimamente vinculados a escolha racional e, dessa forma, consolida-se como opc¢éo

antifundacionista, interpretativista e marcadamente qualitativa.

O novo institucionalismo ndo propds uma definicdo Unica a respeito do que seriam as
instituicbes, nem se colocou como uma metodologia ou programa de pesquisa. Tratar-se-ia,
muito mais, de uma série de ideias (MARCH; OLSEN, 2008) que, na préatica, ganhou corpo a
partir de trés subtipos (IMMERGUT, 1998; THELEN, 1999; PETERS, 1999; HALL,;
TAYLOR, 2003; STEINMO, 2008). Sao eles: institucionalismo da escolha racional — defende
que as instituicbes refletem o objetivo maximizador de beneficios dos individuos —,
institucionalismo sociolégico — entende o individuo, fundamentalmente, como um ser social —
e o institucionalismo histérico — coloca-se entre os dois anteriores, ou seja, vé o individuo

como um ser social em busca da satisfacdo dos seus interesses individuais (STEIMO, 2008).

No caso do institucionalismo da escolha racional, as decisdes do ator sdo analisadas a
partir de uma relacdo de interdependéncia entre individuos racionais (IMMERGUT, 1998).
Trata-se, portanto, do estudo da interacdo estratégica. A agdo do ator, nesse sentido, ndo é
observada, simplesmente, como a expressdo da sua preferéncia, mas como a revelagdo da sua
preferéncia em um contexto de interacdo estratégica, em que se procura obter a melhor
relagdo custo-beneficio. Ou seja, a decisdo se da num contexto especifico, no qual

determinadas regras regulam como se joga o jogo.

Para adeptos do institucionalismo sociol6gico, mais do que a expressao de um calculo
maximizador, o comportamento humano seria resultado das preferéncias individuais
determinadas por um contexto de simbolos, normas, codigos e convengBes socialmente
construidos. Como importantes produtores de significados, esses elementos acabariam por
guiar a escolha do ator quando inserido num processo de tomada de decisdo (IMMERGUT,
1998; HALL; TAYLOR, 2003).

Quanto ao institucionalismo histérico, pode-se afirmar que este ndo é uma teoria ou um
método. Seria mais apropriado consideré-lo uma abordagem que pretende investigar como
determinado ator fez certa escolha, bem como analisar as consequéncias de tal deciséo
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(STEINMO, 2008). Parte-se do principio de que decisdes politicas relativas a criacdo de uma
instituicdo possuem a capacidade de influenciar, de forma prolongada, o processo politico
(SKOCPOL, 1992, KING, 1995 apud PETERS, 1999). Estudiosos desse ramo
neoinstitucionalista estdo interessados, em geral, em observar ndo s6 o modo como
instituicbes moldam as escolhas e interesses dos atores, mas também como estruturam suas

relacdes de poder dentro do grupo e com outros grupos (THELEN; STEINMO, 1998).

Embora haja diferengas conceituais entre os neoinstitucionalismos, pode-se afirmar que,
em linhas gerais, tedricos dos trés ramos concordam que as instituicdes consistem em regras
do jogo que padronizam a interacdo, que governam e constrangem o relacionamento entre os
individuos (NORTH, 1990, p. 3-4; NORTH, WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 15). A
diferenca entre os subtipos estaria na interpretacdo da natureza do processo por meio do qual
se estruturam acOes e comportamento do ator. Entretanto, 0s neoinstitucionalismo

compartilham trés caracteristicas fundamentais (IMMERGUT, 1998).

(i) A primeira diz respeito a critica ao behaviorismo. Para os behavioristas, as verdadeiras
preferéncias dos individuos sdo reveladas por seu comportamento, uma vez que seria
impossivel afirmar com precisdo 0 que uma pessoa “realmente” pensa. Por outro lado, 0s
neoinstitucionalistas estariam interessados na distin¢do entre preferéncias “reveladas” pelo
comportamento e preferéncias “reais”. Sob certas circunstancias, em determina situacéo, o
ator pode fazer uma escolha politica que ndo se alinhe, necessariamente, com suas
preferéncias individuais. Dessa forma, a preferéncia expressa no comportamento nao
coincidiria com suas preferéncias reais. Os neoinstitucionalistas analisam, entdo, qual
conjunto de interesses levou o ator a se decidir pela op¢do X em vez de Y, sendo ambas
igualmente plausiveis. Ou seja, procura-se analisar a suposta discrepancia entre potenciais

interesses e aqueles que séo revelados por meio do comportamento politico.

(i) A segunda critica trata da agregacdo de preferéncias — o0 que, para 0S
institucionalistas, € algo extremamente problemético. Os trés ramos do neoinstitucionalismo
rejeitam a possibilidade das preferéncias agregadas refletirem a preferéncia da coletividade.
Diante da complexidade dos interesses humanos, uma decisdo politica ndo pode se basear na
agregacédo de preferéncias individuais, embora haja mecanismos que se proponham a isso.

Para os institucionalistas, esses instrumentos de agregacdo de preferéncias acabam mais por
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moldar e restringir as preferéncias individuais difusas, do que permitir sua manifestacdo de

forma eficiente.

(iii) O terceiro ponto é de carater normativo. Para neoinstitucionalistas, comportamento
politico e decisdo coletiva sdo vistos como instrumentos do processo de tomada de decisdo.
Nesse sentido, a andlise muda de foco. Decisfes coletivas ndo sdo entendidas como uma
sintese das preferéncias coletivas e o interesse individual é visto como algo subjetivo. Essas
questdes sdo discutidas, esmiugadas e, em maior ou menor medida, reformuladas quando
inseridas nos diferentes ramos do neoinstitucionalismo. S&o, portanto, trés os pontos de
partida do neoinstitucionalismo: as preferéncias expressas ndo sdo, necessariamente, as reais
preferéncias; os métodos de agregacao de interesses sdo suscetiveis a distor¢oes; a abordagem
institucional tende a privilegiar um grupo particular de interesses e, em funcéo disso, necessita

de reformulagéo.

Do ponto de vista ontoldgico/epistemoldgico, analises baseadas no neoinstitucionalismo
estariam, portanto, vinculadas a uma ldgica de investigacdo antifundacionista e
predominantemente interpretativa, em que ndo se tem como objetivo a busca de
explicagOes/regras gerais. Procura-se, muito mais, compreender o fendmeno em foco, a partir
de uma perspectiva assentada no interpretativismo ou no realismo critico, com a utilizacao de

métodos e técnicas de coleta e anélise de dados marcadamente qualitativos.

Nesse sentido, seria possivel inserir os enfoques escolha racional e as vertentes do
neoinstitucionalismo no mapeamento da Figura 3, de modo a vincular a adogdo dessas
abordagens a escolhas ontoldgicas e epistemoldgicas, passando por métodos e técnicas de
coleta e andlise de dados. Propde-se, assim, a seguinte ilustragdo (Figura 4):
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FIGURA 4: eshogo de mapeamento 1V.

FONTE: elaboracdo propria.

A Figura 4 ilustra uma associacdo légica entre a ontologia fundacionista e analises
baseadas nos pressupostos da escolha racional. O viés positivista e indutivista caracterizaria
um caminho mais hard. Esta abordagem, porém, também pode estar relacionada a uma prévia
relativizacdo do positivismo por parte do pesquisador. Nesse caso, uma analise assentada na
escolha racional também poderia se basear numa visdo pds-positivista ou realista critica, em
que se recorre a logicas tanto indutivistas quanto dedutivistas — embora ainda se verifique a

raiz fundacionista. Percebe-se, ainda, que o caminho exemplar por meio do qual se busca uma
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explicacdo objetiva a partir da escolha racional pressupfe a opcéao pela teoria dos jogos como
ferramenta analitica — alternativa que sugere uma logica essencialmente quantitativa, porque

matematica, a explicacdo do fenémeno em foco.

Por outro lado, a Figura 4 também ilustra uma associacdo ldgica entre a ontologia
antifundacionista e analises baseadas em pressupostos neoinstitucionalistas. A depender do
grau de relativizagao de pressupostos interpretativistas, no entanto, o pesquisador acaba por se
perceber vinculado, em maior ou menor medida, a um dos enfoques neoinstitucionalistas:
institucionalismo da escolha racional, institucionalismo histérico ou institucionalismo

socioldgico. Entretanto, independentemente da escolha, verifica-se a raiz antifundacionista.

Por fim, a cada uma das alternativas estaria associado o objetivo Gltimo da investigagdo: a
busca por uma explicacdo do objeto analisado, em que objetividade e subjetividade se
complementam; a busca por sua compreensdo, em que objetividade e subjetividade s&o
elementos levados em conta; ou a compreensdo, com destaque para aspectos relacionados a
subjetividade. A definicdo desses objetivos, por sua vez, pressupfe um debate ontoldgico
prévio sobre os limites e possibilidades do conhecimento cientifico apreender e explicar — ou
compreender — a realidade. Percebe-se, mais uma vez, um encadeamento logico a guiar a

investigacdo, desde o viés ontoldgico a definicdo do objetivo final.

1.4 Conclusao

A investigacdo aqui desenvolvida parte de pressupostos antifundacionistas, em direcao a
uma perspectiva realista critica marcadamente interpretativista, sobre a qual estd assentada a
abordagem institucionalista historica. Nesse sentido, o observador recorre a ferramentas de
natureza quantitativa — como a estatistica — e qualitativa — como entrevistas —, porém a partir
de uma légica hermenéutica, com a finalidade de compreender a realidade delimitada em
foco.

Os argumentos desenvolvidos neste capitulo podem ser assim resumidos:

e a associacdo ldgica entre ontologia, epistemologia, teorias, métodos e técnicas de

andlise e coleta de dados é fundamental para o processo de constru¢do do

conhecimento cientifico;



46

» enfoques tedricos possuem raizes ontoldgicas e epistemoldgicas proprias, as quais
acabam por conferir contornos especificos aos métodos e técnicas de pesquisa a eles
filiados, de modo que diferentes desenhos de pesquisa levam a diferentes conclusdes
sobre a realidade analisada;

* entende-se que a afirmacgédo segundo a qual diferentes desenhos de pesquisa levam a
diferentes conclusbes s6 tem validade se o trajeto percorrido pela constru¢do do

conhecimento apresentar coeréncia quanto a esse encadeamento.

e 0 processo de tomada de decisdo por parte do investigador quanto as ferramentas de
andlise sugere uma ldgica indispensavel a construcao sélida desse conhecimento. Ela
releva um encadeamento quanto aos procedimentos de analise — o qual tem inicio com
a escolha, por parte do pesquisador, de uma “visdo de mundo”; e se encerra quando se
chega ao objetivo dos resultados da investigacdo; passando pelas formas de
sistematizacdo de informagdes acerca da realidade em foco;

» abordagens podem ser incompativeis entre si, porque pertencentes a troncos
ontolégico-epistemoldgicos conflitantes; ou potencializadoras de poder explicativo,
porque adequadamente combinadas. Negligenciar esse fato expde o pesquisador ao
risco da incoeréncia ontoldgica-epistemoldgica, capaz de fragilizar significativamente
a justificativa do porqué adotar determinados métodos e técnicas e, assim,

comprometer o poder explicativo da analise empreendida.

Entende-se como relevante, porém, a seguinte ressalva: as distingdes entre enfoques e
procedimentos apresentadas ao longo do texto possuem carater essencialmente analitico.
Sabe-se que, na pratica, as gradagdes de cinza se sobrepdem ao cenario claramente delimitado
entre preto e branco da reflexdo tedrica. Isso, porém, ndo significa abrir mdo do rigor
metodoldgico. Nesse contexto, 0 esboco de mapeamento apresentado neste capitulo pretende

contribuir com esse debate tdo necessario para a ciéncia politica brasileira.
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2 INSTITUICOES E O PROBLEMA AGENCIA-ESTRUTURA

A presente tese se encontra assentada em pressupostos neoinstitucionalistas, mais
especificamente no institucionalismo historico (capitulo 3). As instituicbes, formais e
informais, estdo no centro da observacédo, conforme destacado no capitulo anterior. Normas e
dispositivos legais delineadores de ambiente regulatério, porém, ndo emergem naturalmente.
O caso da TV aberta ilustra esse cenéario. Tratam-se de constru¢des complexas, fruto de
circunstancias contextuais e da acdo estratégica de individuos. Para construir uma
interpretacdo do fenébmeno em foco, esta investigacdo faz, consequentemente, referéncia a
elementos situados tanto em nivel agencial quanto em nivel estrutural. Este é, portanto, o

ponto nesta secao.

O presente capitulo se propbe a tracar um histérico do problema agéncia-estrutura na
ciéncia politica, bem como apresentar possibilidades de didlogo entre esses niveis de analise.
Faz-se isso tendo como pano de fundo o enfoque neoinstitucionalista. A partir dessa logica, 0
texto se divide em trés momentos principais: primeiramente, apresenta-se uma sintese do
chamado problema agéncia-estrutura; em seguida, contextualiza-se a gradativa perda de
espaco do chamado “velho” institucionalismo; e, por ultimo, destaca-se sua retomada com o

que se convencionou chamar de neoinstitucionalismo.

A proposta central da reflexdo desenvolvida é encontrar ferramentas analiticas adequadas
para responder as seguintes perguntas: de onde vém as instituicdes? Como elas evoluem,
consolidam-se ou se fragilizam ao longo do tempo? Como governos equacionam a relacdo
entre custos de mudanca institucional e continuidade? Quais as consequéncias da interagdo
entre comportamento individual e desenho institucional? Quais caracteristicas institucionais

favorecem a mudanga? Quais a desestimulam e, portanto, incentivam a continuidade?

Processos de continuidade e/ou mudanca sdo o centro da analise institucional e, conforme
ressaltam March e Olsen (2008a, p. 5), “a challenge for students of institutions is to explain
how such processes are stabilized or destabilized, and which factors sustain or interrupt
ongoing processes”. Entende-se que o enfrentamento desse desafio pressupde,
necessariamente, levar em conta o debate agéncia-estrutura, de modo a se identificar

potencialidades e limitacdes das chaves analiticas inseridas em seu contexto.
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2.1 Conceituando instituicfes

Parte-se do pressuposto segundo o qual o estudo das instituicdes é algo central para a
construcdo da identidade da ciéncia politica enquanto area de conhecimento (RHODES;
BINDER; ROCKMAN, 2008). Tal entendimento, porém, poderia ser estendido aos demais
campos das ciéncias humanas, uma vez que as ciéncias sociais seriam as ciéncias das
instituicbes. Admitir essa possibilidade significaria dialogar com Durkheim, para quem as
instituicdes seriam “todas as crencgas e todos 0os modos de comportamento instituidos pela
coletividade” (2001, p. 26). Esse entendimento é ratificado por Peters, ao se referir,
especificamente, a ciéncia politica: “La ciéncia politica tiene sus raices en el estudio de las
instituciones” (PETERS, 1999, p. 13).

No entanto, a disputa conceitual entre tedricos das ciéncias sociais em torno da
concepgdo de instituicdes é marcada pela falta de consenso (RHODES; BINDER,;
ROCKMAN, 2008). A discordancia residiria, fundamentalmente, na seguinte questéo: “o que
seriam institui¢cfes?”. A pergunta de natureza ontoldgica levanta uma infinidade de possiveis
respostas, com reflexos epistemoldgicos e metodoldgicos. March e Olsen (2008a) respondem
da seguinte forma:

An institution is a relatively enduring collection of rules and organized pratices,
embedded in structures of meaning and resources that are relatively invariant in the
face of turnover of individuals and relatively resilient to the idiosyncratic
preferences and expectations of individuals and changing external circumstances.
(...) Institutions empower and constrain actors differently and make them more or
less capable of acting according to prescriptive rules of appropriateness
(MARCH; OLSEN, 200843, p. 3).

Instituicbes poderiam ser conceituadas, segundo revisdo bibliografica relizada por
Parsons (2010), como normas e regras que, por meio de mecanismos de incentivos ou
desestimulos, acabam por moldar o comportamento humano; ou como um conjunto de
principios, normas, regras — escritas ou ndo escritas —, processos de tomada de decisdo
implicitos ou explicitos em torno dos quais as expectativas dos atores convergem; ou como
regras formais, praticas padronizadas que acabam por estruturar as relacbes entre o0s

individuos. De forma sintetizada, seria possivel afirmar que: “(...) institutions are formal or
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informal rules, conventions or practices, together with the organizational manifestations

these patterns of group behavior sometimes take on” (PARSONS, 2010, p. 70).

Entretanto, entende-se que qualquer definicdo estaria incompleta se ndo levasse em conta
a concepcao de instituicdes informais. Por esse motivo, entendemos como pertinente a citagéo

abaixo:

(...) an institution is any enduring pattern of behavior among a group of people.
Sometimes these patterns take on formal organizational shape, manifesting
themselves in buildings, resources, and groups of people who act collectively
according to certain rules. In this vein we commonly refer to states, militaries,
universities, or other formal organizations as institutions. Sometimes the patterns do
not produce formal organizations, such that their only manifestation beyond the
behavior is in rules. Thus scholars often describe explicit commitments like laws,
treaties, or standards as part of the institutional landscape. Sometimes these rules os
commitments are not even explicit, residing only in informal norms or expectations
like the handshake. The notion of institution usually incorporates all these
phenomena, stretching from the concrete organizational actors to intangible
traditions or conventions (PARSONS, 2010, p. 66).

Em abordagens classificadas, genericamente, como institucionalistas ou
neoinstitucionalistas, as instituicdes compreendem a variavel independente quando da analise
do comportamento dos atores em determinado cenério. Este tipo de enfoque é guiado por um
conjunto de concepcles tedricas e hipOteses acerca da relacdo entre caracteristicas
institucionais, agéncia, desempenho e mudanca, com énfase a natureza enddgena da
construcdo social das instituicdes politicas (MARCH; OLSEN, 2008a). Atribuir, em maior ou
menor medida, poder causal as instituicdes, a depender das ferramentas de analise adotadas,
pressupde uma opcdo ontolodgica e epistemoldgica. Por isso faz-se necessario chamar atencéo
ao debate nas ciéncias sociais sobre a relevancia de elementos explicativos cujas

caracteristicas sdo usualmente atribuidas ao nivel agencial ou ao nivel estrutural.

Nesse sentido, quanto as abordagens marcadas por opcoes ontolégicas e epistemoldgicas,
pode-se dividir a producdo académica na ciéncia politica em duas grandes escolas:
individualistas metodoldgicos e holistas (LIST; SPIKERMANN, 2013). H4, ainda, outras
inimeras formas de se referir a essa distin¢do, como rational actor perspective e cultural
community; reducionismo e contextualismo (MARCH; OLSEN, 2008); agéncia e estrutura
(HALL; TAYLOR, 2003). A abordagem institucionalista estaria mais vinculada ao segundo



50

grupo, embora o neoinstitucionalismo proponha uma relativizacdo dessa fronteira — conforme

destacado adiante.

Independentemente da denominacdo, pode-se afirmar que no primeiro grupo estariam
inseridos aqueles pesquisadores fortemente influenciados por teorias e métodos oriundos da
economia, 0s quais explicariam a vida politica a partir de interacOes estratégicas entre atores
auto-interessados. O segundo grupo, por sua vez, seria formado por cientistas politicos
orientados por ferramentas investigativas tipicas da sociologia e da historia, os quais
interpretariam a vida politica a partir do compartilhamento de valores e visdes de mundo

baseadas em experiéncias comuns e culturais.

Essa distincdo, ocorrida de modo gradativo, pode ser verificada ao longo da produgéo
cientifica contemporanea em politica. Apos a Segunda Guerra Mundial, dedicou-se muito
mais espaco aos enfoques centrados no individuo, segundo os quais as a¢oes e preferéncias do
ator ndo estariam sujeitas a qualquer constrangimento por parte de instituicdes, fossem elas
formais ou informais. As preferéncias e escolhas seriam exdgenas ao processo politico, fruto,
simplesmente, de um célculo de possivel beneficio pessoal. A resposta critica a esse enfoque
veio durante a década de 1980, quando se percebeu um processo de revalorizagdo das
instituicdes e do seu papel.

Entretanto, ndo houve simplesmente um retorno ao institucionalismo, mas uma renovagéo
do enfoque. O chamado novo institucionalismo preservou parte dos pressupostos tradicionais
aquele modelo que o precedeu, a0 mesmo tempo em que agregou a interpretacdo aspectos
presentes em analises caracteristicamente individualistas. Essa conciliacdo é uma preocupacao
explicita dos novos institucionalistas. Verificou-se, nesse sentido, uma fluidez entre fronteiras
tedricas. Ao invés de considerados opostos conflitantes, essas abordagens foram conciliadas
em busca de uma explicagio mais completa dos fenémenos politicos. Substitui-se a
competicdo entre escolas pela complementacdo. Peters resume assim essa ideia, ao se referir a

“superior” no sentido de estrutura e “individual” no sentido de agéncia:

Los estudiosos pueden lograr mayor eficacia al analizar algunas cuestiones
utilizando uno u otro enfoque, pero el analisis de nivel superior de los
institucionalistas debe estar informado por el analisis del comportamiento
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individual producido en otras areas dentro de la disciplina (PETERS, 1999,
p. 14).

A mesma ressalva o autor faz ao se referir aos tedricos da escolha racional: ndo ha duvida
de que os individuos recebem influéncia institucional e isso deve ser levado em conta. A
adoc¢do de um ponto de vista tedrico-metodoldgico de intercdmbio entre agéncia e estrutura
seria mais conveniente para a ciéncia politica do que admitir, de forma restrita, determinado

modelo em detrimento de outras formas de interpretacéo.

2.2 Agéncia, estrutura e interagéo

O processo conciliatorio entre elementos explicativos agenciais e estruturais traz a tona a
necessidade de se refletir sobre o papel da acdo individual, do processo de interagdo entre
atores e do contexto como possiveis chaves analiticas. E essa reflexdo se da a partir do
didlogo entre ciéncias sociais e filosofia da ciéncia.

Para Miller (1988), explicar pressupde levantar fatores causais referentes ao fendmeno
analisado, os quais devem ser objeto de profunda investigacdo: “an explanation is an
adequate description of underlying causes helping to bring about the phenomenon to be
explained” (MILLER, 1988, p. 60). O processo de investigacao causal detalhada, por meio da
descri¢do das circunstancias responsaveis pela ocorréncia do evento, seria uma forma de se
evitar falhas explicativas. Mas, inevitavelmente, o investigador se defronta com questdes
fundamentais: a quem atribuir poderes causais? As agéncias, & estrutura ou as interacdes entre

0s atores?

Ao tentar buscar alternativas a essas questdes, Boudon (1979) sugere como ponto de
partida dois grandes tipos de abordagens inteiramente diferentes, segundo o proprio autor.
Seriam eles: paradigmas interacionistas e paradigmas deterministas. Quando a teoria atribui a
causa a uma acdo, entendida como um comportamento orientado para um fim, pode-se
afirmar que a mesma faz parte da familia dos paradigmas interacionistas. Estes se
caracterizariam pelo desempenho fundamental das intences dos atores no que diz respeito a
explicagdo empreendida pelo esquema causal. Isto é, a causa é atribuida as interagGes. Por
outro lado, quando o fendémeno social ndo é entendido como resultado de ac¢Bes, no sentido
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definido por Boudon, mas de comportamentos, tem-se um enfoque pertencente a familia dos
paradigmas deterministas. Vale destacar a ressalva do autor: comportamentos ndo sdo acoes.
Os comportamentos ndo tém como fim um objetivo a ser atingido pelos sujeitos. Nesse caso,
busca-se uma explicagdo baseada em atos (entendido por Boudon como o conjunto de
comportamentos e a¢des) anteriores ao fendbmeno que se pretende explicar. Ou seja, a causa é

atribuida a fatores situados em nivel agencial.

Seriam integrantes da familia interacionista os paradigmas marxiano, tocquevilliano,
mertoniano e weberiano — sendo este Ultimo o mais relevante para os fins da reflexdo aqui
empreendida. No subtipo marxiano, destaca-se o livre-arbitrio dos sujeitos quanto as acdes,
bem como a ideia de a¢Oes individuais ndo-vinculadas, ou seja, 0s agentes sociais podem nao
se dar conta dos efeitos das suas a¢des sobre o0s outros. Ressalte-se, ainda, que as preferéncias
individuais sdo varidveis independentes, tidas como dadas, que ndo devem ser objeto de

analise.

No subtipo tocquevilliano também ha o livre-arbitrio. Os fenbmenos sociais emergem da
“composicdo ou agregacdo de acdes independentes” (BOUDON, 1979, p. 184). Mas, ao
contrdrio do subtipo marxiano, as preferéncias dos individuos ndo sdo variaveis
independentes. Ou seja, no subtipo toquevilliano, as preferéncias dos atores merecem ser
explicadas. J& o subtipo mertoniano se diferencia dos dois anteriores pelo fato da interagdo
entre os individuos se efetuar a partir de um contrato. Isso significa que os agentes sociais

levam, sim, em conta os efeitos das suas acdes sobre 0s outros.

No caso do subtipo weberiano — classificado por Boudon como “subtipo d” —, o
comportamento dos atores possui intencdo e, por isso, transforma-se em acdo. Porém, ao
contrario dos subtipos tratados acima, essas acdes sdo, em parte, causadas por elementos
anteriores a elas. Ou seja, os elementos que antecedem a acdo analisada importam e, por isso,
devem ser levados em conta. “O subtipo d é interessante, pois introduz elementos de tipo
determinista (no sentido em que defini esse termo) em esquemas explicativos pertencentes a
familia dos paradigmas interacionistas” (BOUDON, 1979, p. 186).

Ao destacar o subtipo d, Boudon sugere uma certa fluidez entre as fronteiras que separam
as citadas familias de paradigmas e, com isso, evidencia a possibilidade de se estabelecer um
didlogo entre ambas. Além disso, defende o autor, a Idgica interacionista é imprescindivel
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para se explicar consequéncias inesperadas. Por fim, ressalta: a pertinéncia no que diz respeito

a adocdo de um paradigma depende do que se pretende explicar.

Coleman (1998) também trata das atribuicBes causais relativas a explicacdo de
fendmenos sociais, com um foco no que Boudon classificou como familia dos paradigmas
interacionistas. Isso porque o autor estd preocupado, mais precisamente, com as acdes
intencionais dos individuos. Como ponto de partida, Coleman empreende uma distin¢do entre
teoria social e pesquisa empirica. A primeira seria caracterizada por uma abordagem que
busca explicagdes de fendmenos inseridos no contexto do funcionamento dos sistemas sociais
como um todo. Ja a segunda estaria mais preocupada em explicar o comportamento individual
— apontado como objeto principal da pesquisa social contemporénea — para, a partir dai,
explicar o sistema social. Verifica-se, em seguida, uma defesa da explicacdo baseada na

andlise interna dos sistemas de comportamento, ou seja, a partir das agdes.

Nesse sentido, os individuos sdo entendidos como unidade de analise para a formulacdo
de uma explicacdo satisfatoria. Coleman apresenta o individualismo metodoldgico como
forma de se empreender a explicacdo baseada nas acdes e orientagcdes individuais agregadas.
Para o autor, é da interacdo entre os individuos que emergem os fendmenos nao intencionais.
Ele recorre, portanto, a concepcdo de racionalidade predominante na teoria econémica,

segundo a qual o utilitarismo individual seria 0 motivador da acéo.

Por outro lado, Coleman néo perde de vista trés elementos constituintes da explicacdo do
comportamento do sistema social: (i) o resultado das caracteristicas do sistema sobre as
orientacOes dos atores; (ii) as acOes dos atores incluidos no sistema; (iii) e a combinacdo ou
interacdo desses atores no sistema. Na concepcdo do autor, a teoria social deve ser estruturada
segundo esses preceitos. A base minima do que chama social system of action é composta
pela acdo de, pelo menos, dois atores, cada um em busca da maximizagao de seus interesses.
Os atores procuram, sobretudo, private goods. Coleman usa o termo resources, ou “recursos”,
para identificar o objeto de interesses dos atores, cujas agdes sdo estruturadas (structures of
action) segundo a intencionalidade dos individuos (purposive action).

Se os atores estruturam suas agdes na busca pela maximizacdo dos seus interesses,
entende-se que sdo dotados de racionalidade. Com base nisso, Tsebelis (1998, p. 21) sustenta

que: “a atividade humana é orientada pelo objetivo e é instrumental e que os atores
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individuais e institucionais tentam promover ao maximo a realizacdo de seus objetivos”. O
autor classifica esse pressuposto como fundamental e o denomina como pressuposto da
racionalidade. Sob essa perspectiva, a racionalidade nada mais seria do que uma

correspondéncia 6tima entre fins e meios.

O individuo dotado de racionalidade, quando numa determinada situacdo em que uma
decisdo tem de ser tomada, vé-se diante de uma lista de opcOes, as quais sdo racionalmente
ordenadas. Ordena-las racionalmente significa posiciona-las a partir de uma gradacdo em
termos do potencial beneficio que cada uma das escolhas trard aquele que toma a deciséo.
Espera-se que o ator deve decidir por aquela que supostamente proporcionara um maior
resultado global, ou seja, a acdo é escolhida porque é entendida como o melhor meio para se
atingir determinado resultado.

Nas palavras de Ferejohn e Pasquino,

(...) um ato racional € um ato que foi escolhido porque estéa entre os melhores
atos disponiveis para o agente, dadas as suas crencgas e 0s seus desejos. Atos
racionais maximizam preferéncias ou desejos, dadas determinadas crencas.
Colocado de outra forma, a racionalidade requer que crengas, desejos e acGes
se relacionem de uma forma particular. Nesse sentido, a racionalidade é uma
condicdo de consisténcia que sustenta que essa relacdo seja valida para todas
as crencas, desejos e agdes (FEREJOHN; PASQUINO, 2001, p.7).

Sob o ponto de vista do pressuposto da racionalidade, as escolhas séo feitas dentro de um
contexto de relacdo custo-beneficio. Isso significa que elas devem ser explicadas “em termos
da variabilidade dos constrangimentos materiais enfrentados por eles [agentes]” (FEREJOHN;
PASQUINO, 2001, p. 5). A alternativa escolhida devera ser a primeira na ordem de
preferéncia desse individuo — ou a segunda, em caso de impedimento da primeira, e assim por
diante. Nesse sentido, a escolha é instrumental (SHEPSLE; BONCHEK, 1997). Trés
condicGes, porém, devem ser preenchidas:

(1) A pessoa deve ser capaz de comparar qualquer par de opgfes com
qualquer outro. Deve preferir um deles, preferir o outro ou acredita-los
igualmente bons. (2) A pessoa deve ser consistente em duas preferéncias: se
prefere uma laranja a uma macd e uma macd a uma péra, deve também
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preferir a laranja a péra. (3) A pessoa deve ser capaz de negociar entre
valores que se encontram opostos (ELSTER, 1994, p. 39).

Elster (1994) levanta, ainda, outro ponto que merece destaque: uma das formas possiveis
de se relacionar escolhas & agdo instrumental € observar o comportamento do individuo. O
objetivo, com isso, é descobrir como as opg¢Bes foram elencadas na ordem de preferéncia do
ator analisado.

Porém, para Boudon (1998), embora seja extremamente atrativa, a teoria da escolha
racional ndo é valida para todos os casos em todas as circunstancias, por uma razdo simples:
ela parte do principio de que a acdo individual é instrumental, ou seja, pode ser explicada
pelas intengbes dos atores em busca dos seus objetivos. O autor contesta tal postulado ao
defender que a acdo pode, também, ser ndo instrumental e que em torno da motivagao de um
ator ha fatos que precisam ser levados em consideracdo e explicados. Para sustentar essa tese,
Boudon insere o elemento “crengas”: hipoteticamente, um ator pode agir de maneira X por
acreditar em Z — sendo Z resultado da acdo X —, independentemente das consequéncias da
acdo X. A dimensdo ndo instrumental cognitiva leva em conta a crenca por principios. E,
ainda que a agdo seja instrumental, ela mobiliza determinadas crengas que precisam ser

explicadas e normalmente n&o o sdo pela teoria da escolha racional.

Esse modelo cognitivo seria regido pelos seguintes postulados: (i) os atores s&o
considerados racionais no sentido de que eles tém fortes razfes para acreditar no que eles
acreditam, para fazer o que eles fazem; (ii) em casos particulares, as razbes podem ser
relacionadas ndo s6 ao calculo custo-beneficio; (iii) em certos casos, a a¢do é constituida por
razBes cognitivas: ele fez X porque ele acredita que Z é melhor ou €é a verdade, e porque ele
tem fortes razGes para acreditar nisso; (iv) em alguns casos, a esséncia de algumas agdes é
constituida por razdes axioldgicas: faz-se X porque acredita-se que Z € justo, bom e ele tem

fortes razdes “ndo consequentes” para acreditar nisso.

O que parece estar em jogo nesse tipo de questionamento a escolha racional € o papel
desempenhado pelo processo que antecede a a¢do e que ajudaria a explicar a motivacao que
leva o ator a agir. Residiriam ai os parametros segundo os quais o individuo hierarquiza sua

ordem de alternativas viaveis e escolhe entre as opg¢des disponiveis. Ao se questionar sobre o
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que o individuo deve fazer ou — acrescente-se aqui — 0 como ou 0 porqué dele ter agido de
determinada forma, € preciso investigar o processo de formacdo de suas preferéncias,
observar e intuir. Esse é o ponto de partida do trabalho observacional do cientista politico.
Nesse contexto, o mundo exterior, isto €, o ambiente em que o individuo estd inserido,
mostra-se uma importante fonte de informagéo na investigacdo do processo de construgéo e
hierarquizacao de preferéncias (BOUDON, 1998; SHEPSLE; BONCHEK, 1997).

O ambiente no qual o individuo se encontra interfere na maneira como ele proprio da
vazdo as suas preferéncias. O conceito de racionalidade ndo compreende, assim, apenas 0
calculo meramente instrumental do custo-beneficio da acdo. Ele vai além e inclui a dimenséo
das crencas (beliefs) e do contexto: “A rational individual is on who combines his or her
beliefs about the environment and preferences about things in that environment in a
consistent manner” (SHEPSLE; BONCHEK, 1997, p. 19). Verifica-se a possibilidade de
complementaridade entre elementos explicativos situados em nivel agencial e em nivel
estrutural. Ainda que a unidade de analise adotada pelo investigador seja o individuo, ndao se

deve descartar o contexto em que 0 mesmo se encontra inserido.

Nos termos de Mahoney e Snyder (1999), o problema agéncia-estrutura é abordado a
partir da diferenciag&o entre enfoques classificados como estruturais e voluntaristas. Dentre as
possibilidade de sintese entre niveis de andlise, os autores propdem a estratégia path
dependence, a partir da qual seria possivel relacionar fatores antecedentes histérico-estruturais
com as escolhas subsequentes dos atores. A¢des politicas num momento t; criam estruturas
num momento t, cujos efeitos contribuem para a construcdo de trajetdrias politicas

subsequentes, num momento ts.

Em outras palavras, a partir de um processo de reforco institucional, baseado num legado
historico, haveria um incentivo a manutengdo de préaticas que se reproduzem ao longo do
tempo e que tenderiam a continuidade. Por meio dessa estratégia de sintese, pretende-se (i)
dar conta da génese historica de estruturas e instituicbes que tenham moldado trajetérias
politicas e, assim, relacionar o evento em questdo a fatores antecedentes que o tenham
influenciado; (ii) bem como explicar os efeitos das estruturas ao longo do tempo até o
momento analisado. Em outras palavras, 0 passado importa, a histéria importa, as situacdes e
contextos que antecederam determinado fato importam. Isso significa que o processo de
formacéo de inten¢des, crengas e preferéncias ao longo do tempo também importa.
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A andlise aqui empreendida situa-se no campo daqueles que se propdem a recorrer a essa
evidente possibilidade de se estabelecer pontes entre os niveis micro e macro, entre individuo
e contexto, entre individualistas metodoldgicos e holistas. Nesse sentido, entende-se como
necessario se levar em conta como elemento explicativo/compreensivo do fendmeno
investigado ndo apenas a acdo auto-interessada, instrumental, mas também o processo de
formagéo de intencdes, crengas ou preferéncias que acabam por motivar a acdo individual. A
partir da verificacdo da fluidez fronteirica entre agéncia e estrutura, defende-se, portanto, o
didlogo entre ambos os niveis de analise. Conforme abordado no topico seguinte, 0s
momentos que antecederam o desenvolvimento do neoinstitucionalismo exp8em o principio

de movimento conciliatorio entre esses niveis.

2.3 O velho institucionalismo e a abordagem individualista

Remonta a Antiguidade a pratica de se observar instituices e entendé-las como
instrumentos a partir dos quais seria possivel modelar o comportamento humano. E assim
desde as observagdes de Aristoteles e Platdo (PETERS, 1999; STEINMO, 2008). A depender
do resultado da analise, a reproducdo dessa instituicdo seria ou ndo recomendavel. Era o
principio da concepcéo de desenho institucional.

Depois, vieram Hobbes e a necessidade de instituicoes fortes, com capacidade de impor a
ordem e salvar a humanidade das paixdes individuais; em seguida, Locke e uma concepcao
institucional de carater mais contratual, com base estrutural democrética; Montesquieu, por
sua vez, ressaltou a importancia do equilibrio e separacdo de poderes como forma de se
prevenir de governos autocraticos; entre outros. A énfase de Rousseau na capacidade das
instituicbes influenciarem o comportamento humano — uma critica a Hobbes e a Locke —
seria um exemplo de como as regras e as normas podem moldar as preferéncias
(IMMERGUT, 1998). Para Rousseau, as instituicdes, mais especificamente a lei e a

constitui¢do, constrangem e, a0 mesmo tempo, corrompem 0 comportamento humano.

No entanto, as instituicdes sdo criagbes humanas que podem ser transformadas pela
politica. Enfim, o pensamento politico tem em mente, desde as suas raizes, a analise e o
desenho das instituigdes, bem como as consequéncias da sua configuragdo. Ao analisar

instituicBes a partir desse enfoque, a ciéncia politica adquiriu um carater normativo e se
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tornou uma ciéncia a servico do Estado moderno, descrevendo e mapeando suas instituicoes
formais, suas estruturas legais e administrativas (PETERS, 1999; BELL, 2002; THELEN;
STEINMO, 1998). Entre os séculos XIX e XX, tanto nos Estados Unidos quanto na Europa, 0

tom formal e legal das analises reflete esse movimento.

Verificam-se outras caracteristicas predominantes: (i) abordagem estruturalista, segundo
a qual a estrutura determina o comportamento dos individuos; (ii) visdo holistica, a pressupor
a possibilidade de estudos comparados somente quando realizados entre sistemas como um
todo (uma barreira a generalizacOes, ja que cada pais seria um caso especifico, sui generis);
(iii) historicismo, uma vez que para se compreender completamente a politica de determinado
pais seria necessario um retorno ao desenvolvimento do sistema em analise (0 comportamento
individual seria resultado, justamente, dos rumos desse desenvolvimento); e, por ultimo, viés
normativo, cujas analises trariam consigo a ideia de “bom governo” e a possibilidade de se
modelar aquele que daria origem a instituicbes ndo somente eficientes, mas capazes de

influenciar o comportamento moral dos individuos.

A Republica de Weimar, na Alemanha, é apontada como o caso mais famoso dessa
tentativa, quando ap6s a derrota do Kaiser Wilhelm Il arquitetos constitucionais se
propuseram a elaborar aquele que seria 0 mais perfeitos dos arranjos democraticos
institucionais (STEINMO, 2008). A histéria mostrou que aquela iniciativa criara condicdes
para um grande fracasso, o que teria contribuido com uma subsequente hostilidade em relacao
a analise institucional por parte de estudiosos da politica. Some-se a isso o fato de que entre as
décadas de 1950 e 1960 as ciéncias sociais, inclusive a ciéncia politica, transformaram-se sob
efeito das abordagens individualistas, sobretudo da escolha racional. Ndo bastava descrever e
analisar diferentes paises; pretendia-se desenvolver uma teoria capaz de dar conta dos mais
diversos fenbmenos nos mais distintos ambientes, uma espécie de busca por uma teoria geral

do comportamento humano.

Verificou-se, assim, uma espécie de inversdo de Otica em relacdo a perspectiva
anteriormente predominante. Passou-se a se considerar a vida politica como uma funcéo de
outras caracteristicas do individuo, isto é, tratar-se-ia de um fenémeno individualista: “Si
queriamos comprender el mundo de la politica, se argumentaba, teniamos que observar a las
personas que habitaban ese mundo y preguntarles por qué hacian lo que hacian” (PETERS,
1999, p. 28). Na tentativa de se interpretar a realidade, as estruturas e a visdo holistica
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perderam forga explicativa e as instituigdes passaram a ser vistas como elementos incapazes

de exercer qualquer influéncia sobre as escolhas individuais.

Nesse contexto, ganhou forca a face positivista das investigacdes na Ciéncia Politica. O
comportamento politico foi reduzido a célculos e motivacBes, 0 que a aproximou da
economia, a0 mesmo tempo em que a afastou de interpretacbes com énfase social ou
psicolégica — ou seja, buscava-se mais explicagdo; menos interpretacdo. Anthony Downs
(1999) é um dos pioneiros quanto a aplicacdo da l6gica comportamental do homo economicus
ao comportamento politico. Os atores ou grupos passaram a ser entendidos como
maximizadores racionais de utilidade e as suas motiva¢fes ganharam valores numéricos
proporcionais ao beneficio esperado. E nesse contexto que uma empiria ansiosa por dados
quantitativos alarga seu campo de atuagédo e passa a nortear uma producdo de conhecimento
baseada fundamentalmente em teste de hipoteses, com énfase na matematica e na estatistica
(PETERS, 1999). O objetivo era fazer ciéncia nos moldes das ciéncias naturais e um pré-
requisito para isso era deixar de lado analises normativas e/ou marcadamente interpretativas.
N&o se pretendia descrever e analisar com o intuito de se chegar a um desenho que levasse a
um melhor ou pior governo. Naquele momento, a ciéncia politica caminhava a passos largos

rumo ao campo ontolégico/epistemoldgico positivista.

O jogo vira em meados da década de 1980, mais especificamente em setembro de 1984,
conforme registram as péginas da American Political Science Review de nimero 78. O artigo
de James G. March e Johan P. Olsen intitulado The new insitutionalism: organizational
factors in political life (2008) apresentava ndo s6 uma critica rigorosa ao enfoque
individualista, mas também propunha uma nova abordagem, conforme sugeria ja a partir do
titulo. A repercussao das proposicdes de March e Olsen pode ser traduzida em nimeros: 0
texto é o 6° colocado no ranking de artigos mais citados da American Political Science Review
(SIGELMAN, 2006), com 456 registros.

Para os autores, 0s pressupostos individualistas eram inerentemente incapazes de
enfrentar as questdes mais importantes da vida politica. A partir de uma critica as abordagens
individualistas, eles sugerem uma reformulacdo do discurso da ciéncia politica
contemporanea, a partir de uma espécie de retomada do que seria parte fundamental da
disciplina: as instituicdes. Esse debate traz, implicitamente, uma tenséo entre formagao

exogena e endogena de preferéncias. Conforme ja destacado, para as abordagens
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individualistas, as preferéncias sdo exdgenas ao processo politico e, por isso, modeladas por
forgas que transcendem a situacdo de escolha imediata em que o ator se encontra. Ja as teorias
de raiz institucionalista entendem as preferéncias individuais como moldadas, em grande
medida, pela sua interacdo com as instituicdes. Estas ndo s6 modelariam de maneira
substancial as preferéncias individuais, como também ofereceriam um sistema de significados

partir do qual a vida politica e social se desenrola.

Em seu artigo fundacional, March e Olsen (2008) destacam um enfoque individualista
marcado pelo contextualismo, reducionismo, utilitarismo, funcionalismo e instrumentalismo.
Diante dessas caracteristicas, seria necessario repensar o papel das instituicGes e sua relativa
autonomia. A critica se dirigia ao foco excessivo no individuo, a énfase na relacdo custo-
beneficio da acdo individual, a forma como a histéria era negligenciada e ao pouco ou
nenhum espaco dedicado a simbolos, valores e aspectos emotivos do processo politico
(PETERS, 1999). Baseados nessa critica, March e Olsen destacaram que j& estava em curso
na ciéncia politica uma espécie de revisdo do velho institucionalismo - era o

neoinstitucionalismo.

March e Olsen (2008) propdem uma abordagem que leve em conta tanto a importancia do
contexto quando as motivagdes individuais dos atores; que considere que o Estado néo
somente é influenciado pela sociedade como também a influencia; que admita que a
democracia também depende do desenho institucional e ndo apenas o inverso; que veja as
instituicbes, como as casas legislativas e comissdes, como espacos abertos para manifestacoes
individuais, mas também dotadas de regras e normas sob as quais os individuos fazem
escolhas. Enfim, parte-se da ideia de que haveria uma causalidade reciproca entre agente e
estrutura, por meio da qual os individuos se mostram capazes de moldar e reformar, em
alguma medida, as instituicdes, a0 mesmo tempo em que as instituicdes moldam, em parte, 0

comportamento dos individuos.

Percebe-se, assim, um movimento em dire¢do, novamente, ao estudo das institui¢oes, sob
0 argumento de que elas importam, sobretudo, porque elas ou os atores nelas inseridos (i)
lidam com o poder e mobilizam recursos; (ii) e porque detém a capacidade de moldar e
constranger comportamentos politicos e tomadas de decisdo, bem como a percepcdo de poder
dos atores (BELL, 2002). No entanto, esse retorno as instituicGes se da sob influéncia do
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movimento individualista que o precedeu, de modo que n&o se trata de uma volta ao velho

institucionalismo, mas um passo adiante rumo a uma abordagem de sintese agéncia-estrutura.

2.4 O que h& de novo no institucionalismo

O anudncio do que seria um novo institucionalismo foi recebido pelo meio académico com
uma certa dose de ceticismo (IMMERGUT, 1998). Basicamente, a critica girava em torno de

questionamentos e desconfiangas sobre o que realmente ele trazia de novidade.

O novo institucionalismo ndo propds uma definicdo Unica a respeito do que seriam as
instituicbes, nem se colocou como uma metodologia ou programa de pesquisa.
Despretensiosamente, March e Olsen (2008) o apresentaram como uma série de ideias, as
quais deram origem a diversos subtipos de enfoque, a saber: institucionalismo normativo
(RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008), institucionalismo da escolha racional (SHEPSLE,
2008), institucionalismo histérico (SANDERS, 2008), institucionalismo internacional
(RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008), institucionalismo construtivista (HAY, 2008),
institucionalismo em rede (ANSELL, 2008) e institucionalismo discursivo (SCHMIDT,
2010). Neles, é possivel observar caracteristicas centrais apresentadas por March e Olsen
(2008; 2008a), porém com énfases distintas, o que acabaria por distinguir um subtipo de

outro.

Para efeitos da reflex&o aqui desenvolvida, adota-se a interpretacdo segundo a qual seria
possivel condensar 0s subtipos neoinstitucionalistas em apenas trés: institucionalismo da
escolha racional, institucionalismo socioldgico e institucionalismo histérico (IMMERGUT,
1998; THELEN, 1999; PETERS, 1999; HALL; TAYLOR, 2003; STEINMO, 2008). Para
tedricos do institucionalismo da escolha racional, as instituicGes refletem o objetivo
maximizador de beneficios dos individuos;, ja para os adeptos do institucionalismo
socioldgico, o individuo é, fundamentalmente, um ser social; o institucionalismo historico,
por sua vez, coloca-se entre 0s dois anteriores, ou seja, vé o individuo como um ser social em
busca da satisfacdo dos seus interesses individuais (PETERS, 1999; STEINMO, 2008;
PARSONS, 2010).

Embora haja diferengas conceituais entre os neoinstitucionalismos, pode-se afirmar que

tedricos dos trés ramos concordam quanto ao conceito de instituicdes: elas seriam regras que
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estruturam o comportamento humano. A diferenca entre os subtipos estaria na capacidade de
influéncia atribuida a estrutura ou a agéncia, bem como na interpretacdo da natureza do
processo por meio do qual se estruturam ac¢des e comportamento do ator, a partir da interacao
agéncia-estrutura. A despeito dessas distingcdes, entretanto, 0s neoinstitucionalismos
compartilham algumas caracteristicas fundamentais, que acabam por conferir uma esséncia
tedrica a esse tipo de abordagem (IMMERGUT, 1998). Essa unidade se revela, por exemplo,
na critica a0 movimento behaviorista ocorrido entre as décadas de 1950 e 1960. Os
neoinstitucionalistas rejeitavam a ideia da observagdo do comportamento humano como dado
basico da analise politica. Um fendmeno ndo seria suficientemente explicado por meio,
apenas, desse instrumento. Seria preciso, também, inseri-lo no contexto institucional para se

ter acesso a uma explicagdo mais completa.

Immergut (1998) lista aquelas que seriam as trés principais criticas ao behaviorismo. A
primeira diz respeito a relagdo entre preferéncias e comportamento. Para 0s behavioristas, as
verdadeiras preferéncias dos individuos sdo reveladas por seu comportamento, uma vez que
seria impossivel afirmar com precisdo o que uma pessoa “realmente” pensa. Por outro lado, os
neoinstitucionalistas estariam interessados na distin¢do entre preferéncias “reveladas” pelo
comportamento e preferéncias “reais”. Sob certas circunstancias, em determina situacdo, o
ator pode fazer uma escolha politica que ndo se alinhe com suas preferéncias individuais
dentre aquelas disponiveis. Dessa forma, a preferéncia expressa no comportamento nao

coincidiria, necessariamente, com suas preferéncias reais.

Os neoinstitucionalistas analisam, entéo, qual conjunto de interesses teria levado o ator a
se decidir pela opcdo X em vez de Y, sendo ambas igualmente plausiveis. Isto &, interesses
sdo entendidos como objetos que devem ser analisados: “Definicbes de interesses sé@o
entendidos como resultados politicos que devem ser analisados e ndo como ponto de partida
para a acdo politica tomada como algo dado™: “Definitions of interests are viewed as political
results that must be analyzed and not as starting points for political action to be taken at face
value” (IMMERGUT, 1998, p. 7). Assim, seria possivel analisar a suposta discrepancia entre
potenciais interesses e aqueles que sao revelados por meio do comportamento politico.

A segunda critica trata da agregacdo de preferéncias. Os trés ramos do
neoinstitucionalismo rejeitam a possibilidade das preferéncias agregadas refletirem a
preferéncia da coletividade. Diante da complexidade dos interesses humanos, uma deciséo
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politica ndo pode se basear na agregacdo de preferéncias individuais, embora haja
mecanismos que se proponham a isso. Para 0s neoinstitucionalistas, esses instrumentos de
agregacdo de preferéncias acabam mais por moldar e restringir as preferéncias individuais

difusas do que permitir sua manifestacdo de forma eficiente.

O terceiro ponto de unidade destacado por Immergut (1998) é de carater normativo:
comportamento politico e decisdo coletiva devem ser vistos como instrumentos do processo
de tomada de decisdo. Nesse sentido, a analise muda de foco. Decisdes coletivas ndo seriam
entendidas como uma sintese das preferéncias coletivas e o interesse individual seria visto
como algo subjetivo. Essas questdes sdo discutidas, esmiugadas e, em maior ou menor

medida, reformuladas quando inseridas nos diferentes ramos do neoinstitucionalismo.

S&o, portanto, trés os pontos de partida do neoinstitucionalismo: (i) as preferéncias
expressas nao sdo, necessariamente, as reais preferéncias; (ii) os métodos de agregacdo de
interesses sdo suscetiveis a distor¢des; (iii) a abordagem institucional tende a privilegiar um
grupo particular de interesses e, em fungdo disso, necessita de reformulagdo. Esses
pressupostos formariam o que se pode chamar de esséncia tedrica da abordagem — ou
theoretical core (IMMERGUT, 1998).

Em sintese, pode-se afirmar que a mensagem neoinstitucionalista é clara: na politica, ha
muito mais do que arranjos formais. Partindo desse pressuposto, Lowndes (2002) segue a
trilha de Immergut e, em didlogo com as premissas fundantes de March e Olsen, também
destaca 0 que ha de novo no institucionalismo. A autora, contudo, vai além e identifica seis
mudancas de foco empreendidas pelo neoinstitucionalismo em relacdo aquelas abordagens
que o precederam.

(i) Primeiramente, deixa-se um pouco de lado a abordagem a respeito da organizagao e
caminha-se em direcdo a énfase a andlise das regras. A observacao formal da instituicdo perde
espaco, por exemplo, para estudos sobre processos decisorios, questdes orcamentarias ou
procedimentos. As regras sob as quais fendmenos desse tipo ocorrem representariam
informac&o importante quando da observagdo do comportamento dos individuos inseridos no
contexto institucional. Sdo elas que oferecem raios de acdo, sob formas de incentivos ou
restri¢des, isto &, a base para eventuais trocas utilitarias entre atores racionais maximizadores

de beneficios. March e Olsen (2008a, p. 8) referendam essa ldgica:
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(...) institutions are imagined to organize the polity and to have an ordering
effect on how authority and power is constituted, exercised, legitimated,
controlled, and redistributed. They affect how political actors are enabled or
constrained and the governing capacities of a political system (MARCH;
OLSEN, 2008a, p. 8).

Esse conjunto de regras permeia as organizagdes. Diante disso, Lowndes apresenta uma
importante diferenciacdo analitica: instituicdes seriam as regras do jogo; ja organizacdes
seriam os players, termo que abarca também individuos. O comportamento do individuo
passa a ser melhor compreendido quando relacionado as regras que acabam por incentivar ou
restringir suas agOes. Nesse sentido, afirmam March e Olsen: “Rules and repertoires of
practices embody historical experience and stabilize norms, expectations, and resources; they
provide explanations and justifications for rules and standard ways of doing things”
(MARCH; OLSEN, 1989, 1995 apud MARCH; OLSEN, 2008a, p. 8).

(if) As regras, porém, ndo se resumem ao desenho ou aos aspectos formais das
instituicbes. Com o neoinstitucionalismo, as instituicdes informais ganham tanta importancia
quanto as instituicdes formais. Essa seria outra mudanca de foco caracteristica dessa escola.
Ao contrario do que prevé o enfoque institucionalista tradicional, as instituicbes informais
ofereceriam instrumentos capazes de tornar mais compreensiveis ndo apenas procedimentos
formais, mas também o comportamento dos individuos. Embora ndo sempre tdo perceptiveis,
as regras ndo escritas podem reforcar, atuar em paralelo ou substituir instituicdes formais.
Nesse sentido, as convencgdes possuem o potencial de influenciar o processo de construgéo de

preferéncias individuais e, por conseguinte, as a¢des do ator.

(iii) Outro ponto destacado por Lowndes é a dinamicidade das instituicdes, em oposicao
ao carater estatico predominante em andlises institucionalistas tradicionais. As instituicdes
deixam de ser entendidas como things e passam a ser analisadas como processes. A dindmica
desse processo, todavia, pode ser interpretada de diferentes maneiras. Para os adeptos da
vertente escolha racional, as regras institucionais persistem enquanto benéficas aos interesses
maximizadores dos individuos. Ao perder essa caracteristica, tornam-se passiveis de
modificacBes. Outros definem essa dinamicidade como uma espécie de resposta a eventuais

transformacdes do ambiente no qual as organizacGes se encontram. As institui¢cdes estariam,
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nesse sentido, em constante adequacdo as mudancas do entorno. Ha, também, aqueles que,
diante da complexidade do processo de interacdo politica entre organizacdes, consideram

extremamente dificil controlar qualquer tentativa de mudanca institucional.

(iv) O novo institucionalismo abandona, ainda, o compromisso com a idéia de relacionar
valores a “bom governo”. A tentativa de reunir uma série de informacdes suficientes para
modelar instituices cede lugar a uma observacdo de natureza menos normativa. O desenho,
por si sO, ndo necessariamente molda valores, identidades e normas. Nesse sentido, a analise
neoinstitucionalista procura identificar os meios pelos quais instituigdes influenciam valores

e, a0 mesmo tempo, sdo influenciadas por eles.

A depender do ramo neoinstitucionalista, entretanto, esse fluxo ocorre com maior ou
menor intensidade em um dos sentidos. Para os adeptos da escolha racional, por exemplo, 0s
valores acabam por moldar as instituicdes. Por outro lado, os institucionalistas socioldgicos
creditam predominantemente as instituicbes a capacidade de influenciar valores e,
consequentemente, 0 comportamento humano — os institucionalistas historicos, por sua vez,

ocupariam um espaco intermediarios entre essas duas abordagens (PARSONS, 2010).

(v) Além disso, enquanto os institucionalistas tradicionais se dedicam & descricdo e
comparacao de sistemas de governo em sua totalidade, a escola neoinstitucionalista tende a
concepcao desagregada de instituicdo. O foco recai sobre as pecas que compdem a vida
politica e, assim, ganha relevancia estudos de sistemas eleitorais, politicas governamentais em
areas especificas da administragdo publica, processos de tomada de decisdo, entre outros
subcampos da atividade politica. As instituicdes sdo analisadas como distintas entre si,
embora contribuam para a composi¢cdo de um conjunto maior — o sistema de governo, por
exemplo. Torna-se possivel observa-las como elementos dotados de regras e normas
especificas, com as quais 0s atores se relacionam e sob as quais esses mesmos atores

interagem, e ndo como um bloco, um sistema dnico e indivisivel institucionalmente.

A anélise em separado permite ao observador um enfoque mais detalhado ndo s6 das
relagBes internas de poder de determinado componente da vida politica, mas também da
forma como essas relagdes moldam normas e regras e, a0 mesmo tempo, séo moldadas por
elas. Conforme ressalta Lowndes, “Institutions embody power relations by privileging certain
course of action over others and by including certain actors and excluding others”
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(LOWNDES, 2002, p. 100). Em outras palavras, pode-se afirmar que, ao definir regras, as
instituicdes definem, também, relacdes de poder entre atores. Essa premissa representa
importante fonte de informacdo quando da observacdo do comportamento politico, uma vez
que sob diferentes condicOes os atores tendem a responder de diferentes formas. As relagdes
de poder existentes e 0 processo por meio do qual elas foram definidas podem ser decisivos
na tentativa de se compreender determinado ator em dada situacdo. Esta é a quinta mudanga
de foco apontada por Lowndes.

(vi) A sexta e Gltima caracteristica que diferenciaria 0 “novo” do “velho” diz respeito a
relacdo entre instituicbes e o ambiente no qual elas se encontram. Ao contrério dos
institucionalistas tradicionais — para 0s quais as instituicdes seriam objetos independentes do
contexto —, os neoinstitucionalistas levam em conta as variaveis tempo e espaco quando das
suas analises. Diante de sua capacidade de influenciar politicamente as instituicbes, esses
elementos recebem atencdo especial, em graus distintos a depender da corrente
neoinstitucionalista a qual a analise esteja vinculada. Entre institucionalistas histéricos, por
exemplo, h& uma tendéncia maior a prioriza-los como chaves analiticas, sobretudo a variavel
tempo. J& entre adeptos do institucionalismo da escolha racional, essa inclinacdo é um tanto

mais timida, porém ainda verificavel.

Esse tipo de distingdo gradativa, a depender do subtido neoinstitucionalista, sera
abordado no topico seguinte, ao se apresentar — em linhas gerais — as principais caracteristicas
dos institucionalismos socioldgico, da escolha racional e histérico. Entende-se que, a despeito
da distingdo entre esses subtipos neoinstitucionalistas, verifica-se um ponto extremamente
relevante em comum: a fluidez entre as supostas fronteiras analiticas a dividir agéncia e

estrutura.

2.5 Neoinstitucionalismos e fluidez agéncia-estrutura

Concomitantemente ao institucionalismo da escolha racional e ao institucionalismo
historico, o institucionalismo socioldgico se desenvolveu mais fortemente na sociologia e
estendeu sua influéncia também a ciéncia politica (HALL; TAYLOR, 2003; IMMERGUT,
1998). Ele esta assentado na teoria das organizacGes, sobretudo como uma critica a ideia da
relagdo praticamente linear entre preferéncias e calculo, central na abordagem da escolha
racional IMMERGUT, 1998).



67

Para os adeptos do institucionalismo socioldgico, mais do que a expressao de um calculo
maximizador, o comportamento humano seria resultado das preferéncias individuais
determinadas por um contexto de simbolos, normas, codigos e convencBes socialmente
construidos. Como importantes produtores de significados, esses elementos acabariam por
guiar a escolha do ator quando inserido num processo de tomada de decisdo. Trata-se,
portanto, de se levar em conta o papel da cultura como elemento relevante no que diz respeito
a valores e normas capazes de moldar o comportamento de membros de determinado grupo:
“People maintain such patterns not because it is just less costly to do so, (...) but because they
have difficulty imagining other behaviors, or because they see other behaviors as
illegitimate” (PARSONS, 2010, p. 75-6).

As praticas institucionais presentes nas organiza¢fes sdo interpretadas ndo apenas como
as estratégias mais eficientes para se atingir determinado resultado — como pressupe a idéia
de racionalidade. Sob a perspectiva do institucionalismo socioldgico, elas sdo entendidas,
sobretudo, como elementos culturais, cujo impacto pode ser identificado no comportamento
dos atores. As acles dos individuos seriam a expressdao do processo de difusdo
institucionalizada e de internalizacdo dessas préaticas culturais, semelhante aos rituais e

cerimdnias em sociedades, sejam estas simples ou complexas.

Hall e Taylor (2003) listam aquelas que seriam as trés caracteristicas principais desse

ramo, as quais podem ser assim sintetizadas:

(i) os institucionalistas socioldgicos definem instituicdes de forma mais ampla
quando comparados a outras escolas da ciéncia politica, pois o conceito engloba
ndo apenas nog¢des de regras, procedimentos e normas, mas tambeém sistemas de

simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais;

(ii) esses elementos forneceriam padrdes de significacdo que acabariam por guiar 0
comportamento humano, de modo que as concepcOes de cultura e instituicdes se

interpenetram, a ponto de uma ser tomada como sindnimo da outra;

(iii) as préticas institucionais sdo adotadas mais em razdo da legitimidade social que
possuem entre seus adeptos do que pela sua eficacia material. Ou seja, uma



68

organizacdo pode adotar uma estratégia de acdo aparentemente ineficaz para se
atingir certo objetivo maximizador de beneficio, ao seguir determinado conjunto

de normas e conveniéncias sociais amplamente aceitas pelo grupo.

Mais do que eficiente, o procedimento implementado pela organizacdo deve, antes, ser
aceito do ponto de vista moral. Pode-se afirmar, portanto, que ha um célculo custo-beneficio a
nortear 0 comportamento, porém este ocorre guiado por valores morais. O simples fato de
imaginar determinada estratégia e adotar aquela que se mostra mais viavel s6 é possivel
porque aquele que faz a escolha se encontra imerso num universo cultural de simbolos,
normas e crencgas socialmente construido que permite tal decisdo. Esses elementos conferem

ou ndo legitimidade a certos arranjos institucionais.

J& o institucionalismo da escolha racional obedece a uma ldgica, em grande medida,
oposta aquela proposta pelo institucionalismo socioldégico (PARSONS, 2010). Sob a
perspectiva da teoria da escolha racional, as decisdes do ator sdo analisadas a partir de uma
relagdo de interdependéncia entre individuos racionais (IMMERGUT, 1998). Trata-se,
portanto, do estudo da interacdo estratégica. A acdo do ator ndo é observada como a expressao
da sua preferéncia, mas como a revelagdo da sua preferéncia em um contexto de interacdo

estratégica, em que se procura obter a melhor relagdo custo-beneficio.

Nesse sentido, instituicbes seriam conceituadas como constrangimentos exogenos
modeladores das estratégias de interacdo (SHEPSLE, 2008), ou seja, normas e regras que
estruturam o comportamento individual (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008). Esse
arranjo institucional, porém, seria resultado da agdo instrumental dos individuos. Shepsle
sintetiza esse direcionamento conceitual da seguinte forma: “(...) they (institutions) are simply
the ways in which the players want to play” (SHEPSLE, 2008, p. 24). A decisdo se da num
contexto especifico, no qual determinadas normas regulam o jogo e definem o conjunto viével
de opcdes (feasible set) a serem escolhidas pelo ator. Se as regras mudam, a expressdo das
preferéncias e o processo de interagdo também podem ser modificados. Institui¢fes, para
institucionalistas da escolha racional, seriam sistemas de regras e incentivos (RHODES;
BINDER; ROCKMAN, 2008).

Haveria uma tendéncia, por parte dos atores, a mudar as regras do jogo, isto €, modificar
a configuracdo das instituicdes, com o objetivo de aproxima-las das suas preferéncias reais.
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Para os institucionalistas da escolha racional, o comportamento ndo é guiado por normas e
valores; é, pois, uma funcdo de um sistema de regras e incentivos, sob 0s quais 0s atores
objetivam maximizar seus beneficios. Entdo, se instituicdes significam as regras do jogo, a
decisdo de muda-las obedece a ldgica instrumental. O enfoque se concentra, portanto, nas
instituicbes como mecanismos capazes de constranger e canalizar as preferéncias e, por
conseguinte, o comportamento individual (PETERS, 1999). Verifica-se a evidente presenca
do pressuposto da maximizacdo do resultado, porém com um diferencial: as instituicGes

seriam aliadas importantes na busca por esse objetivo.

Outra caracteristica, relativa ao processo de formacéao de preferéncias e sua relagdo com a
teoria, diferencia o institucionalismo da escolha racional da teoria da escolha racional. Para os
tedricos da escolha racional, de maneira geral, os interesses individuais seriam determinados
por elementos exdgenos as teorias, isto é, seriam resultado apenas do calculo custo-beneficio
realizado pelo ator no momento de determinada escolha. Os tedricos do institucionalismo da
escolha racional, por outro lado, vdo além. Eles dedicam atencdo ndo s6 a interacdo entre
individuos e instituicbes, mas também as consequéncias dessa relacdo agéncia-estrutura no

processo de formacao de preferéncias do ator.

O institucionalismo da escolha racional surge a partir da analise do comportamento
politico dentro do Congresso dos Estados Unidos, muito em funcdo de um paradoxo
instigante. Diante dos postulados da teoria da escolha racional, a formacdo de maiorias
estaveis seria algo pouco provavel. Porém, percebia-se notavel estabilidade no
comportamento dos legisladores norte-americanos quando das votagcdes de leis (HALL;
TAYLOR, 2003). Os tedricos da escolha racional passaram, entdo, a se questionar como essa
suposta anomalia poderia ser explicada. No final dos anos 1970, elementos institucionais

ofereceram uma resposta:

No conjunto, explicava-se que as instituicbes do Congresso diminuem o0s
custos de transagdo ligados a conclusdo de acordos, de modo a propiciar aos
parlamentares os beneficios da troca, permitindo a adogdo de leis estaveis.
Na prética, as instituicdes resolvem uma grande parte dos problemas de acdo
coletiva enfrentados pelos legisladores (HALL; TAYLOR, 2003, p. 203).

Estudos nesse campo procuram analisar como as regras do Congresso influenciam o

comportamento dos parlamentares e por que foram adotadas. As analises se expandem, ainda,
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ao comportamento das coalizdes entre paises, desenvolvimento das instituicbes politicas,

conflitos étnicos, reformas institucionais da Unido Europeia, entre outros.

Embora abordem diferentes objetos, essas analises compartilham quatro pontos em
comum, 0s quais acabam por caracterizar o institucionalismo da escolha racional (HALL;
TAYLOR, 2003):

(i) pressupostos comportamentais: atores compartilham preferéncias e gostos e, no
processo de interacdo estratégica, comportam-se de forma inteiramente utilitaria, de

modo a maximizar a satisfacéo de suas preferéncias;

(if) vida politica como dilemas de acdo coletiva: atores buscam a satisfacdo de
preferéncias sob o risco de produzir resultados subdtimos para a coletividade;

(iii) interacdo estratégica determina situagBes politicas: ndo sdo forcas histdricas
impessoais que determinam o comportamento do ator, mas célculos estratégicos
baseados na sua expectativa em relagdo ao comportamento dos outros atores
envolvidos com o processo de interacdo estratégica, estruturada, por sua vez, pelas

instituicoes;

(iv) origem das instituicBes: as instituicOes sdo criadas por meio de um acordo voluntério

entre os atores interessados em seus beneficios.

Assim como Hall e Taylor (2003), Peters (1999) também relaciona aquelas que seriam
caracteristicas comuns aos teoricos do institucionalismo da escolha racional. No entanto, ele
chama atencdo para um importante elemento ndo citado na lista acima, embora seja este
merecedor de destaque, sobretudo do ponto de vista tedrico. Trata-se da ideia de que as
instituices tém inicio a partir de uma tabula rasa. Isto é, o comportamento dos individuos é
analisado, unicamente, como uma resposta ao conjunto de regras e incentivos ao qual estdo
submetidos. Disfunc@es seriam atribuidas ao desenho que regula o comportamento dos atores
inseridos na instituigdo. Isso ocorrendo, haveria a necessidade de se criar um novo conjunto

de regras e incentivos para se produzir novas e diferentes respostas.



71

Esse entendimento ndo leva em conta, por exemplo, o papel da historia, dos habitos e
costumes desenvolvidos dentro da instituicdo que, eventualmente, poderiam se refletir numa
resposta indesejavel por parte dos individuos. Ou seja, perde-se de vista valores interiorizados
pelos atores como variavel importante para se chegar a uma explicacdo mais ampla do
comportamento. A observacdo se restringe ao desenho institucional e ao seu conjunto de
regras e incentivos. Com isso, abre-se espago a critica segundo a qual a abordagem
institucionalista da escolha racional seria simplista na medida em que recorre a abstracdes
para construcdo de modelos explicativos (PETERS, 1999) e, a0 mesmo tempo, negligencia a
perspectiva histdrica, capaz de se mostrar uma varidvel relevante no processo de compreensao

do fendmeno analisado:

Inevitably, institutions advantage some in the short term and disadvantage
others, but the long run may be a different story. The same rules and
structures may, over longer stretches of time, provide advantages or
disadvantages to different interests, indeed even reversing which interests
are advantaged or disadvantaged (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008,
p. XIV).

Apesar das criticas, o institucionalismo da escolha racional oferece instrumentos
eficientes de andlise do comportamento politico que ndo devem ser desprezados. Shepsle
(2008) destaca o que considera as duas principais contribuicdes desse enfoque: beneficios
seletivos e empreendedorismo politico. A primeira chave explicativa sugere que ganhos
pessoais especificos incentivariam o engajamento do individuo em causas coletivas: “The
group objective is financed, therefore, as a ‘byproduct’ of bribing individuals to contribute
with private compensation” (SHEPSLE, 2008, p. 31). A ldgica do beneficio seletivo também
compde a explicacdo baseada na ideia de lideranga politica. Embora represente um custo alto
(de tempo, energia e de recursos financeiros, por exemplo), a lideranca também significa um
potencial retorno ao individuo que se prop6s a assumir tal posicdo — provavelmente uma
recompensa maior se comparada aquela usufruida pela coletividade: “Leadership, in fact, may
be interpreted as giving some agent the authority to wield carrots and sticks — tha is, provide
selective incentives — to induce contributions to group objectives and thus move the collective
onto Pareto surface” (SHEPSLE, 2008, p. 31). A depender do cenario observado, o

empreendedor politico pode representar uma chave analitica relevante.
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Destaque-se, ainda, a ldgica da repeticdo de jogos interativos (AXELROD, 1984 apud
SHEPSLE, 2008) como outra contribuigdo relevante da escolha racional para se explicar
problemas de cooperacdo. Parte-se do principio de que a interagdo ocorrida num momento t1
pode vir a interferir nas avaliacbes de payoffs, a depender dos termos da negociacdo, no
processo de barganha num momento t2. A quantidade de rodadas de negociacdo acaba por
reforcar mecanismos de incentivo ou desestimulo a cooperagdo. A variavel tempo, portanto,
importa enquanto chave explicativa, ndo somente no curto, mas também no medio e longo
prazos. Ao ndo reconhecer esse aspecto, o institucionalismo da escolha racional explicita

significativa limitagdo observacional.

N&o por acaso, verifica-se uma flexibilizacdo de certos pressupostos, como as ideias de
snapshot e de racionalidade instrumental, no sentido de tornd-los menos rigido. O
desenvolvimento dos conceitos de custo de transacdo e narrativa analitica seriam resultado
dessa tentativa de se conferir maior abrangéncia ao institucionalismo da escolha racional
(SHEPSLE, 2008). Parte-se do principio de que uma transacdo econdémica é, em sua esséncia,
uma transacao politica que representa, sempre, algum custo. Essa é a logica analitica quando
se adota os custos de transacdo como unidade de andlise: “Emphasis is focused on the
costliness of searching for transaction partners, drafting agreements, anticipating
contigencies of relevance to the agreement, devising enforcing compliance, and dealing with
transgressions” (SHEPSLE, 2008, p. 34).

Com relacdo a concepcdo de narrativa analitica, pode-se afirmar que esta se trata da
principal ferramenta de didlogo entre o institucionalismo da escolha racional e o
institucionalismo histérico: “What distinguishes this approach from mainstream historical
institutionalism is the use of analytical models — a spatial representation, a game form, as
optimization set-up — as a framework in which to embed the case” (SHEPSLE, 2008, p. 34).
Narrativas analiticas pressupdem, porém, esse didlogo a partir da teoria da escolha racional.
Dai o desenvolvimento de modelos formais e jogos explicativos: “The theory is actor-centric;
in extensive form, games explicity take sequence into account and highlight its significance
outcomes” (BATES et al.,, 1998, p. 14). Ou seja, embora se observe um didlogo entre
institucionalismo da escolha racional e institucionalismo historico, predomina na estratégia da

narrativa analitica aquele enfoque sobre este.
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O desenvolvimento de ferramentas tedrico-conceituais que se propdem a estabelecer
didlogos dessa natureza acaba por demonstrar a fragilidade de certas fronteiras hipotéticas
entre abordagens neoinstitucionalistas. O institucionalismo histérico, porque situado entre
dois supostos lados opostos (institucionalismo socioldgico e institucionalismo da escolha
racional), destaca-se como uma abordagem predisposta a construir pontes analiticas
(THELEN; STEINMO, 1998; IMMERGUT, 1998; STEINMO, 2008; KATZNELSON;
WEINGAST, 2005; HALL; TAYLOR, 2003). Assim, ressalta Steinmo: “Historical
institucionalism stand between these two views: human being are both norm-abiding rule

followers and self-interested rational actors” (2008, p. 126, grifo do autor).

Immergut (1998) destaca trés pontos centrais dessa corrente neoinstitucionalista, 0s quais
relacionam limites da racionalidade e observacdo histdrica. O primeiro diz respeito ao
interesse naquilo que poderia ser chamado de racionalidades “alternativas”, a partir das quais
seria possivel interpretar a nogdo de interesse de individuos ou grupos sem, necessariamente,
remeter-se & concepgdo utilitaria custo-beneficio. A racionalidade instrumental seria muito
mais um produto histdrico, construido e perpetuado com base em um conjunto de instituicGes

e crengas — o individualismo protestante seria um exemplo disso.

Outro ponto de destaque: a observacdo institucionalista historica entende o contexto
como elemento dotado de significativo poder causal. A configuragdo social, econdmica e
politica teriam a capacidade de influenciar o comportamento dos atores. Afinal de contas, 0s
individuos aprendem com a histdria, absorvem e refletem as informacdes por ela fornecidas.
A causalidade possuiria, assim, uma ldgica contextual, em funcdo da qual determinadas
variaveis podem ser consideradas, em maior ou menor medida, importantes ou ndo por parte

do observador. Essa relevancia surge com maior clareza em andlises histérico-comparadas.

A terceira énfase desse ramo neoinstitucionalista destaca as contingéncias da historia.
Determinado ator pode apresentar comportamento distinto daquele que se imaginaria como o
caminho natural aos seus objetivos. Essa contingéncia que leva o individuo a seguir por
caminhos inesperados e que, eventualmente, desafia a légica é explicada por meio da analise
historica. H4 uma énfase maior ao comportamento irregular do que aquele que apresenta

significativa regularidade.
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Vale ressaltar, ainda, que tedricos dessa escola ndo adotam a visdo determinista de que as
normas ditam o comportamento dos individuos ou de que a racionalidade instrumental é regra
geral a ser tomada como pressuposto fundamental. Mesmo quando inserido num grupo ou
submetido a uma estrutura, o ator possui capacidade ndo s6 de distinguir interesses coletivos
daqueles que seriam individuais, mas também de identificar eventuais conflitos entre eles. E
nesse sentido que Immergut (1998) afirma: instituicGes — sejam elas regras politicas formais,
canais de comunicagdo, cddigos de linguagem ou a légica das situacOes estratégicas — agem
como filtros interpretativos. A partir deles, os individuos identificam e elegem objetivos e

meios para atingi-los.

2.6 Conclusdo

Para uma analise do comportamento politico, entende-se como imprescindivel levar em
conta o papel das instituicbes como resultado da constante interacdo entre individuos e
contexto. Estas seriam ndo somente regras formais capazes de alocar recursos e constranger a
acdo individual, mas também padrfes de conduta implicitos, convencdes e praticas informais,
com potencial de incentivar ou desestimular continuidades e mudancas, susceptiveis as

contingéncias das variaveis tempo e espaco.

Nesse sentido, parte-se do pressuposto de que uma reflexdo ampla sobre instituicdes
enquanto chave analitica passa, necessariamente, pelo debate acerca da possibilidade de
didlogo entre os niveis agencial e estrutural. Dessa forma, pode-se assim resumir 0s

argumentos levantados ao longo deste capitulo:

* A busca de poder explicativo ndo deve se restringir dicotomias simplistas, a exemplo
do improdutivo embate entre reducionismo e contextualismo; ou entre individualistas

metodoldgicos e holistas; ou entre rational actor perspective e cultural community.

» A raiz para a superagdo dessas fronteiras se encontra no dialogo entre as familias de
paradigmas deterministas e interacionistas (este ultimo, destaque-se, prevé a
possibilidade de consequéncias ndo intencionais, bastante presente na reflexéo
neoinstitucionalista), possivel, mais especificamente, por meio do paradigma
weberiano, ja que dotado de elementos pertencentes a ambas as familias.
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» O comportamento intencional dos atores é, em alguma medida, motivado também por
elementos que o precedem e, em funcdo disso, devem ser levados em conta quando da
observacdo do fendbmeno. Toma-se a acdo individual como unidade de anélise

relevante, porém nao se descarta o contexto em que a mesma se desenrola.

» A distingdo entre fatores causais situados em nivel estrutural e em nivel agencial
adquire contornos mais nitidos quando da contextualizacdo do desenvolvimento
tedrico de ferramentas conceituais vinculadas ao chamado velho institucionalismo e a
posterior critica a ele realizada pela teoria da escolha racional. Desse confronto
emerge o debate sobre a possibilidade de superacdo da distancia entre os dois niveis,

cujo principal resultado é o chamado neoinstitucionalismo.

» Os subtipos neoinstitucionalistas expuseram a fragilidade das fronteiras entre agéncia
e estrutura e modificaram a agenda em termos de reflexdo tedrica. A dicotomia perdeu
forca e cedeu lugar a uma discussdo acerca de gradacdo: a depender do
neoinstitucionalismo adotado, faz-se opg¢do por um enfoque mais ou menos agencial,
mais ou menos estrutural — embora tal escolha nesse a&mbito se dé sempre sob o

perspectiva de que as instituicdes importam.

» Caso se opte por um viés predominantemente individualista, caminha-se em direcao ao
institucionalismo da escolha racional; caso a op¢do seja por um Viés
predominantemente estrutural, caminha-se em dire¢do ao institucionalismo
sociolégico. Nesse contexto, porém, ha uma terceira alternativa, a tentar conciliar

aspectos agenciais e estruturais: o institucionalismo historico.

Pelas suas caracteristicas, o institucionalismo historico se configura como uma
abordagem essencialmente de sintese, segundo a qual verifica-se um movimento complexo de
interacdo matua entre individuo e estrutura, em que se destacam as variaveis tempo e espaco.
Parte-se do pressuposto de que o individuo €, sim, auto-interessado, porém se encontra
inserido num contexto de regras formais e informais que acabam por constranger seu raio de

acao.
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A reflexdo empreendida demonstra que o neoinstitucionalismo — sobretudo o historico —
apresenta elementos tedrico-conceituais que o destacam como ferramenta capaz de superar 0
problema agéncia-estrutura e, assim, conferir poder explicativo a analise. O préximo capitulo

desenvolve detidamente esse argumento.
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3 INSTITUCIONALISMO HISTORICO COMO SINTESE

O institucionalismo historico (IH) é o foco central deste capitulo. E a partir dele que o
debate ontolégico e epistemoldgico (capitulo 1), bem como o problema agéncia-estrutura
(capitulo 2), aproxima-se da realidade empirica analisada nesta pesquisa, a saber: 0 ambiente
regulatério da TV aberta historicamente construido. Ao longo deste tdpico, discute-se a
possibilidade de, a partir dessa abordagem, estabelecer-se um diadlogo entre elementos
proprios de enfoques individualistas instrumentais e de abordagens histdricas.

Pretende-se encontrar meios pelos quais seja possivel compreender como as instituicoes
surgem, mantém-se ou mudam ao longo do tempo, sem que para isso tenha que se reduzir a
analise a dicotomia agéncia versus estrutura (HALL; TAYLOR, 2003), individualistas
metodologicos versus holistas (LIST; SPIKERMANN, 2013); rational actor perspective
versus cultural community; ou reducionismo versus contextualismo (MARCH; OLSEN,
2008). A intengdo nao é adotar posicdes que se imponham como excludentes, pelo contrario.
Objetiva-se  apontar  possibilidades de conciliagdo e complementaridade (ou
suplementaridade) entre abordagens (SCHMIDT, 2011).

Defende-se o institucionalismo histérico como alternativa de sintese, em que diferentes
niveis de analise se complementam na tentativa de se compreender o comportamento politico
de forma ampla, contextualizada no tempo e no espaco. Primeirmente, faz-se uma introdugéo
dos pressupostos relacionados a abordagem institucionalista histérica, de modo a diferencié-lo

dos demais subtipos neoinstitucionalistas.

Em seguida, aborda-se o conjunto de ferramentas tedrico-conceituais préprias do IH que
se propdem a dar conta de fenbmenos de continuidade e mudanca institucionais. Por ultimo,
destaca-se 0 entendimento de fendmenos enquanto processos muitas vezes lento, intimamente
vinculado ao desenvolvimento da teoria da mudanca institucional gradual, também objeto

deste texto.

Percebe-se um refinamento conceitual progressivo em termos de formulagdo de
estratégias analiticas capazes de operacionalizar pressupostos institucionalistas historicos.
Esse movimento se inicia com as concepcbes path dependence e critical juncture, €

aperfeicoado a partir da absorcao das ideias de slow-moving causal process e, assim, propicia
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a elaboragédo da teoria da mudanca institucional gradual. Conclui-se que esta, por sua vez,

sintetiza de maneira clara e robusta aspectos centrais do IH.

3.1 Pressupostos

O institucionalismo histérico ndo é uma teoria ou um método, segundo March e Olsen
(2008). Seria mais apropriado considerd-lo uma abordagem que pretende investigar como
determinado ator fez certa escolha, bem como analisar as consequéncias de tal deciséo
(STEINMO, 2008). Ou seja, para se compreender a acdo de atores politicos, é necessario
observar o desenvolvimento histérico das instituicGes, com foco nos processos de construcao,
manutenc¢éo e adaptacdo das mesmas: “Those who ignore history, as the old adages go, are
doomed to repeat it... as farce and tragedy. Reason enough to learn what we can from the
history of institutions” (SANDERS, 2008, p. 52).

Os adeptos do IH entendem instituicbes como reflexo de uma continuidade, cuja
modificagao significaria, em tese, alto custo de transacdo. Some-se a isso a incerteza quanto
as consequéncias de eventuais mudancas institucionais, o que incentivaria lideres a defesa da
preservacdo de ganhos consolidados ou a, deliberadamente, implementar instituicbes
ineficazes. Assim, correriam menos risco de suas criagdes serem utilizadas contra eles
proprios por adversarios (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008). Parte-se do pressuposto,
portanto, de que instituicbes possuem a capacidade de criar condi¢Ges para uma “ineficiéncia
historica” (MARCH; OLSEN, 2008a, p. 5).

Sob essa perspectiva, 0 comportamento seria guiado a partir do incentivo a manutengdo e
ndo do estimulo a mudancga — dai a concepcdo de path dependence atrelada a esse subtipo
neoinstitucionalista quando da analise do comportamento humano: “(...) institutional
development over time is marked by path dependence” (SANDERS, 2008, p. 39). O trade-off
entre os de custos de transacdo e a ldégica path dependence é ferramentas-chave em
explicacbes desse tipo, bem como o processo de formacdo de preferéncias dos atores

envolvidos no cenario analisado:

Clearly, in any conception of institutions, the cost of change whether
formal or non-formal and whether financial or organizational must be part
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of what an institution confers. Equally, the political costs of trying to disturb
the status quo are far greater where the struggle involves many actors with
diverse preferences rather than only a few with homogeneous preferences.
So, any system that makes decision-making difficult tends toward the
preservation of existing institutions. But none of this is absolute (RHODES;
BINDER; ROCKMAN, 2008, p. XV).

A énfase atribuida a historia e a continuidade parte de um pressuposto epistemoldgico
centrado em tentativas de se compreender a realidade baseadas no institucionalismo histérico:
decisdes politicas relativas a criagdo de uma instituicdo possuiriam a capacidade de
influenciar, de forma prolongada, o processo politico (SKOCPOL, 1992; KING, 1995 apud
PETERS, 1999; PARSONS, 2010). Tal aspecto explicita uma suposta distingdo analitica entre
o institucionalismo histérico e o institucionalismo da escolha racional: enquanto aquele dedica
atencdo ao que a literatura classifica como “long-term viability of institutions and their broad
consequences”, este concentra a analise num momento particular, short-term, os chamados
snap shots. Ou seja, enquanto o institucionalismo historico esta interessado em investigar
como ideias, interesses e posicionamentos geram preferéncias ao longo do tempo, o
institucionalismo da escolha racional toma as preferéncias como algo dado. Nesse sentido,
diante da necessidade de se considerar processos de formacdo de preferéncias como chaves
analiticas relevantes, Sanders afirma: “There is no reason why the two approaches should be
viewed as antithetical, however. They may well be complementary” (SANDERS, 2008, p. 43).

Dessa forma, institucionalistas histéricos estdo interessados, em geral, em observar ndo
s6 0 modo como instituicbes moldam as escolhas e interesses dos atores, mas também como
estruturam suas relaces de poder com outros grupos numa perspectiva histérica,
contextualizada no tempo e no espago (THELEN; STEINMO, 1998). Conforme destaca
Parsons (2010, p. 72), “The abstract logic is that early contingent choices create a pattern of
relationships (and perhaps some physical location of concrete resources) that feed back
unintentionally to alter constraints and incentives for later decisions”. Parte-se do
pressuposto segundo o qual as regras nao sdo neutras, mas produto do conflito politico entre
aqueles que detém poder e aqueles que pretendem alcancé-lo (RHODES; BINDER,;
ROCKMAN, 2006). Se instituicdes sdo arranjos formulados por seres humanos, capazes de
constranger acdes subsequentes, inevitavelmente é preciso questionar: quem as desenhou? A

partir de quais interesses? Com o objetivo de constranger quem?
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As instituicdes sdo capazes de influenciar estratégias, comportamentos e, portanto,
processos de formacdo de preferéncias (SANDERS, 2008). Sob a 6tica do institucionalismo
historico, as preferéncias dos cidaddos ndo seriam transmitidas aos seus representantes por
meio dos partidos ou grupos de interesse, como imaginam os pluralistas. O processo seria
muito mais complexo, estruturado por um imbricado conjunto de relac¢Ges institucionais. Elas
proporcionariam a integracdo de atores politicos, econémicos e sociais, que agem de forma
distinta, a depender do contexto em que se encontram inseridos: “In sum, the political
demands that come to be expressed in politics are not an exact reflection of the preferences of
individuals but rather deviate considerably from this potential ‘raw material’ of politics”.
(IMMERGUT, 1998, p. 17). O processo politico seria, portanto, influenciado por inimeros
fatores institucionais que refletem ndo sé o conflito de interesses, mas também moldam a

deciséo que acaba por privilegiar determinado(s) grupo(s) em detrimento de outro(s).

O processo da construgdo de interesses tambem é destacado entre institucionalistas
historicos (PARSONS, 2010). O alvo da critica €, sobretudo, interpretacdes de viés
determinista essencialmente estruturalistas ou individualistas. Nas palavras de Immergut:
“Institutions do not determine behavior, they simply provide a context for action that helps us
to understand why actors make the choices that they do” (1998, p. 26). Essas escolhas se
refletem no comportamento politico do préprio ator, resultado da sua percepc¢éo a respeito da
representacdo de interesses conflitantes na dindmica do processo politico.

Adeptos deste subtipo neoinstitucionalista sugerem que, mesmo quando inserido num
grupo ou submetido a uma estrutura, o ator possui capacidade ndo sé de distinguir interesses
coletivos daqueles que seriam individuais, mas também de identificar eventuais conflitos
entre eles. Instituicdes agiriam como filtros interpretativos, sejam elas regras formais, canais
de comunicacdo, codigos de linguagem ou a légica das situacBes estratégicas. Através desses
filtros, os individuos enxergam a realidade que se apresenta, identificam objetivos e definem
0s meios pelos quais pretendem atingi-los.

Political actors organize themselves and act in accordance with rules and
practices which are socially constructed, publicly known, antecipated, and
accepted. By virtue of these rules and practices, political institutions define
basic rights and duties, shape or regulate how advantages, burdens, and
life-chances are allocated in society, and create authority to settle issues and
resolve conflicts (MARCH; OLSEN, 20083, p. 7).
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Quando determinado governo adota e implementa certo direcionamento, esses filtros séo
colocados em prética. Politicas governamentais seriam reflexo disso, uma vez que distribuem
poder, facilitam ou dificultam a mobilizacdo de grupos de interesse, privilegiam uns em vez
de outros. E com base nesses elementos institucionais que os individuos constroem
interpretacOes da realidade e, por conseguinte, definem estratégias de comportamento. Ao se
referir ao trabalho dos institucionalistas histéricos Thelen e Steinmo, Parsons afirma: “Their
school, they suggest, sees institutions not simply as an external obstacle course but also as a
web of rules and norms of authority that reaches into how actors define themselves and what
they seek” (PARSONS, 2010, p. 87). A escolha, por parte do ator, daquela que seria a melhor
acdo depende diretamente dos filtros disponiveis, ja que é através deles que o cenario é

visualizado.

Diante da relacéo entre essa ideia de filtro e acdo, entende-se como relevante se abrir um
paréntese especificamente para tratar sobre o didlogo entre os enfoques neoinstitucionalistas
discursivo e historico. Como para o institucionalismo discursivo a énfase analitica recai sobre
chaves explicativas de natureza cognitiva, 0 comportamento do ator ndo seria um reflexo
linear dos seus interesses materiais diante de determinada circunstancia concreta, mas
consequéncia da sua percepcdo marcadamente subjetiva a respeito dos potenciais ganhos
materiais resultado da sua acdo. H&4 um destaque para o processo hermenéutico, nesse sentido.
Essa énfase ao que se pode denominar de “filtros cognitivos” (HAY, 2008, p. 65) deu origem
a uma nova variedade de neoinstitucionalismo, chamado de institucionalismo construtivista
ou institucionalismo discursivo (SCHMIDT, 2011; HAY, 2011).

Schmidt assim conceitua essa variedade:

(...) the newest of the new institutionalisms, discursive institutionalism,
considers the discourse in which actors angage in the process of generating,
deliberating and/or legitimizing ideas about political action in institutional
context according to a ‘logic of communication’.

I use the term “discursive institutionalism’ as an umbrella concept for the
vast range of works in political science to take account of the substantive
content of ideas and the interactive process of discourse that serve to
generate those ideas and communicate them to the public (SCHMIDT, 2011,
p. 47).
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No entanto, para efeitos da reflexdo aqui empreendida, considera-se que aspectos
relacionados a percepcao diante de signos e simbolos capazes de influenciar a acdo de
determinado ator — sobretudo quanto a mudanca institucional, como sugere Schmidt (2011) —
é parte do processo de formacdo de preferéncias e, por si s6, ndo justificaria a construcdo de
um enfoque especifico, ao contrario do que defende Hay (2008; 2011). Entende-se que a
investigagdo do processo comunicacional — por meio do qual ideias, conceitos, crengas e
valores constroem e influenciam raios de acdo, a ponto de modificar e criar instituicdes — ja

estaria contemplada pela abordagem institucionalista histérica.

Em Immergut (1998) isso parece evidente, apesar dela ndo atribuir a tal processo o nome
de institucionalismo discursivo ou construtivista. Embora se reconheca como legitimo o
esforgo de adeptos desse subtipo neoinstitucionalista no sentido de demarcar fronteiras, esta
pesquisa se filia a um posicionamento flexivel, mais proximo daquilo desenvolvido por
Schmidt (2011), para quem o institucionalismo discursivo pode ser interpretado como uma
contribuicdo transversal, a perpassar todos os subtipos neoinstitucionalistas. Porém, o didlogo

de carater suplementar mais evidente se da com o institucionalismo historico.

Fechado este paréntese, pode-se afirmar: a l6gica dos filtros — ou filtros cognitivos (HAY,
2008) — influencia os meios e ndo os fins da acdo politica (STEINMO, 1993 apud
IMMERGUT, 1998). A partir dessa observacdo, o individuo racional modela interesses e
crengas, identifica oportunidades e constréi estratégias para atingir seus objetivos, de modo a
adaptar sua acdo as caracteristicas do contexto institucional em que se vé inserido. Esse
comportamento, por parte do componente agencial, d& origem a escolhas e decisdes que
contribuem para a construgé@o ou reforco institucional, tanto consciente como néo intencional
(THELEN; STEINMO, 1998). Isso significa que o institucionalismo historico permite ao
observador investigar a relagdo entre atores politicos ndo sé como objeto, mas também como

agente historico.

Sob o angulo institucionalista histérico, atores, interesses, estratégias, relacfes e
distribuicdo de poder sdo melhor compreendidos quando contextualizados (THELEN;
STEINMO, 1998). Na prética, isso representa um afastamento em relacdo as premissas
deterministas de abordagens estruturais (IMMERGUT, 1998), bem como de pressupostos



83

instrumentais utilitarios do institucionalismo da escolha racional, supostamente aplicaveis
universalmente: “(...) a significant political outcome is best understood as a product of both
rule following and interest maximizing” (STEINMO, 2008, p. 126). E preciso analisar e
interpretar empiricamente o contexto em que o individuo maximizador se encontra, bem como
elementos antecedentes a sua tomada de decisdo, sem perder de vista, ainda, a expectativa de

valor relacionada a escolha adotada, ou seja, 0s momentos subsequentes.

Pode-se afirmar que o institucionalismo histérico €, essencialmente, uma abordagem de
sintese agéncia-estrutura. Ela faz referéncia ao institucionalismo socioldgico ao reconhecer
que, de fato, o mundo esta repleto de instituicdes socialmente construidas; e, a0 mesmo
tempo, aproxima-se do institucionalismo da escolha racional ao chamar atencdo para as
relacfes internas entre individuos, cujas consequéncias conferem a certos atores maior ou
menor poder — tanto para manter tais instituicbes quanto para criar novas regras.
(KATZNELSON; WEINGAST, 2005; STEINMO, 2008; PARSONS, 2010). Steinmo
destaca: “Historical institucionalism stand between these two views: human being are both
norm-abiding rule followers and self-interested rational actors” (STEINMO, 2008, p. 126,
grifo do autor). Defende-se, aqui, 0 argumento segundo o qual esse didlogo proporcionaria ao
institucionalismo histérico uma concepcdo mais ampla das relagGes entre instituicdes,

interagOes e comportamento, quando comparado com outros ramos neoinstitucionalistas.

H4, nesse sentido, um movimento observacional que se afasta da deducdo em direcdo a
indugdo (HALL; TAYLOR, 2003). Esse direcionamento pode ser assim resumido: “The more
inductive approach of historical institutionalism reflects a different approach to the study of
politics that essentially rejects the idea that political behavior can be analyzed with the same
techniques that may be useful in economics” (THELEN; STEINMO, 1998, p. 12). A analise
politica interpretativista delimita espaco e se distancia da abordagem economicista. Essa
caracteristica também é destacada por Hall e Taylor: “Em geral, teéricos dessa escola
mergulham nos arquivos historicos na busca de indicios das razdes pelas quais os atores
historicos se comportaram como o fizeram” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 219). Os autores, no
entanto, ndo ressaltam determinado ramo neoinstitucionalista em detrimento de outros, pelo
contrario. Eles propdem um intenso intercdmbio entre os mesmos, por meio do qual as

diferentes escolas do novo institucionalismos podem se completar se utilizadas em conjunto.
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Tal dialogo se reflete no reconhecimento, por parte do observador, de que os atores
racionais constroem sua percepcdo da realidade e calculam possiveis comportamentos
estratégicos diante de uma lista de alternativa de a¢des. Estas, por sua vez, sdo construidas e
remodeladas sob constrangimentos de certos elementos culturais, sociais e histdricos. As
melhores investigacOes seriam aquelas que mostram como os atores historicos selecionam
novas instituicdes com o objetivo instrumental — conforme pressupde a escolha racional —, a
partir de uma lista de alternativas histérica e socialmente determinadas por mecanismos que o
institucionalismo socioldgico descreve (HALL; TAYLOR, 2003). Os institucionalistas
historicos compartilham desse entendimento por trés motivos principais: (i) decisdes tomadas
anteriormente podem exercer influéncia em fatos futuros; (ii) decisdes do individuo seriam
reflexo da leitura de trés momentos: de escolhas situadas cronologicamente no passado, da
experiéncia presente e das consequéncias da escolha num momento futuro, uma vez que o
individuo age estrategicamente (a0 mergulhar no contexto historico no qual os atores estdo
inseridos, a analise leva em conta tais dimensdes, o que torna possivel identificar em que
medida a variavel tempo influenciou a escolha do ator); (iii) expectativas sdo moldadas
também pelo passado (STEINMO, 2008).

Sob essa perspectiva, a criacdo e a evolucdo de instituicdes seriam analisadas néo
somente em fungdo da expectativa de valor dos atores auto-interessados envolvidos na sua
génese, conforme sugere o institucionalismo da escolha racional, para cujos adeptos as
instituicbes seriam mero reflexo de interesses preexistentes: “This theory of institutional
creation undercut the subsequent causal impact of the institutions, since it blocked the
inherently unintended dynamic of path dependence” (PARSONS, 2010, p. 78). Pressupde-se
que a histdria e as ideias importam; que as institui¢bes ndo s6 moldam as escolhas dos atores,
como sdo por elas moldadas; que nem sempre os individuos tomam decisGes eficientes ou

puramente auto-interessadas.

A abordagem institucionalista histérica propbe, portanto, a superacdo de barreiras
analiticas assentadas no problema agéncia-estrutura, na medida em que sugere um
intercdmbio entre escolha estratégica e regras restritivas de comportamento, sem perder de
vista as variaveis tempo e espaco (KATZNELSON; WEINGAST, 2005). Nesse sentido, a
compreensdo do processo de formacdo de preferéncias do agente é chave analitica
imprescindivel, uma vez que nela reside, em grande medida, o poder explicativo do

comportamento individual, submetido as restricbes contextuais. A construcdo de preferéncias
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precede a escolha por parte do agente. Ela subentende um conjunto de elementos — nos quais
estdo incluidos interesses, desejos, valores, opinides e moral —, cuja observacdo nao deve se
restringir unicamente a pressdes institucionais ou a instrumentalidade racional. Este
entendimento normativo proporcionaria & ciéncia politica a possibilidade de formular
explicacfes mais amplas a respeito dos fendmenos analisados: “The historical institutionalism

does not accept that political science must be so narrow” (2008, p. 136, grifo do autor).

A importéncia dedicada a histdria subentende, ainda, uma relacdo de interdependéncia
entre varidveis, com possibilidade de interferéncia matua. Essa énfase atribuida ao impacto da
interacdo entre variaveis sobre a causalidade seria uma caracteristica que diferencia o
institucionalismo histérico de abordagens caracteristicamente positivistas, uma vez que a
contingéncia e a interacdo entre variaveis interdependentes acabam por fragilizar explicaces
que se propdem generalizantes. Afinal de contas, ao contrario do que ocorre na fisica ou na
quimica, o que se encontra no foco do “microscépio” do cientista politico sdo individuos,
dotados de crencas, submetidos a normas e regras, menos suscetiveis a aplicabilidade de leis
gerais. “Studying history with methods and models derived from physics is like studying
poetry with algebra” (STEINMO, 2008, p. 134). Além disso, as variaveis passiveis de
superposicdo e/ou contaminacdo mutua também podem estar situadas em niveis de analise

distintos, o que para a abordagem institucionalista histérica n&o representa maior problema’.

Entre adeptos do institucionalismo histérico ha, entretanto, variacbes em termos de
I6gicas analiticas, dentre as quais se destacam trés: top-down, interactive approach e bottom-
top (SANDERS, 2008). A opcéo por uma delas — ou por uma alternativa intermediaria —
acaba por refletir ndo sé em distingdes quanto a énfase de atribuicdo de poder causal a
determinados fatores, mas também na adocdo de ferramentas metodoldgicas. Em
investigacdes do tipo focus on the top o poder agencial da consolidacdo e/ou da mudanga
institucionais € atribuido a burocratas de alto escaldo, presidentes, juizes, intelectuais ou elites
empresariais. Em investigacdes do tipo focus on the bottom, atribui-se poder agencial a
coletividades, movimentos sociais, a grupos motivados por ideias, valores, demandas,
considerados os instigadores de constru¢cdo, mudanca e destrui¢do institucionais. No caso da

terceira variacdo, denominada interactive approach, nenhuma das l6gicas anteriores seria

® Essa possibilidade de superposicéo e/ou contaminagéo entre variaveis sera novamente destacada adiante,
quando da referéncia a concepgdo de cadeia causal como alternativa de andlise do tipo long-term processes.
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suficiente, por si sd, para dar conta de forma ampla da analise de génese, desenvolvimento e

mudanca institucionais. Seria razoavel, entdo, adotar uma postura multifocal, intermediaria.

Ao se optar por uma das alternativas, o pesquisador acaba por adotar ferramentas
metodoldgicas especificas — as chamadas “methodological implications” (SANDERS, 2008,
p. 44). A logica focus on the top implica, por exemplo, analise de documentos, decisdes,
discursos, declaracdes, relatos da imprensa sobre fatos e eventos relativos a poucos e
especificos atores. Trata-se de direcionar o foco inicial a determinada elite, & qual é atribuida
boa parte da responsabilidade por processos de tomada de decisdo — ou poder causal. Deve-se
fazer isso, porém, sem que se perca de vista a possibilidade de conexdo, num segundo
momento, com chaves explicativas inseridas em contextos de coletividades, por um motivo
simples: pressupdem-se que grupos influenciam agdes governamentais e, portanto, dindmicas

institucionais de grupos de pressdo “from below” séo relevantes (SANDERS, 2008, p. 49).

Ao destacar a interseccdo top-down, o institucionalismo histérico lanca luz sobre as
dindmicas da interacdo entre estado e sociedade: “Once a new policy and its implementing
institutions are in place, group demands and coalitional dynamics are themselves shaped by
the making and interpretation of rules by public officials (SANDERS, 2008, p. 50). Essa
I6gica interativa (ou interactive approach) favorece a aplicacdo de analises histéricas da
politica, com énfase a narrativas, dentre as quais se destacam as ferramentas process tracing e

narrativa analitica.

Entretanto, independentemente do movimento analitico adotado (se top-down; bottom-top
ou interactive approach), o processo de identificagdo de poder causal no &mbito de uma
andlise baseada no institucionalismo historico precisa atender a dois requisitos basicos para
que seja considerado valido: (i) € preciso documentar padrdes de restricdes e/ou incentivos
institucionais dos quais se originaram determinada l6gica de comportamento, ou seja, €
preciso haver evidéncias de correspondéncia entre configuracdo institucional e tomada de
decisdo; (ii) a0 mesmo tempo, é preciso demonstrar que, em algum momento no passado,
condigdes extra-institucionais foram insuficientes para motivar a criacdo e/ou manutencao de
padrdes institucionais de acdo, isto é, é preciso documentar a contingéncia, 0 que remete o
observador a l6gica path dependence (PARSONS, 2010, p. 91). Ao elaborar essa necessidade
de se documentar causalidade, Parsons afirma: “Arguing that a certainset of structural
conditions left a certain range of options open, for example, is just the mirror image of
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arguing that structural conditions constrained or propelled people toward a certain course of
action” (PARSONS, 2010, p. 91-2).

Entretanto, seria possivel perguntar: ao observar regularidades e tentar identificar
variaveis dotadas de poder causal ao longo do tempo e espaco, os institucionalistas historicos
ndo trazem, nas entrelinhas das suas analises, algum grau de pretensao preditiva, resultado do
carater indutivo de suas explicacfes? A resposta é sim. Porém, diante da contingéncia da
historia e do papel desempenhado por varidveis interdependentes, essa predi¢do é entendida,
estritamente, como aproximacao. A concepcdo positivista de predigdo cientifica, herdada das
ciéncias naturais, € considerada ontologicamente incoerente num contexto de observagdo

institucionalista historica.

3.2 Continuidade e mudanca

A andlise neoinstitucionalista esta centrada na investigacdo das dindmicas da génese,
mudanca e continuidade institucionais. Regras, rotinas, normas e identidades séo gestadas nao
s6 como consequéncia de contingéncia histéria, mas também a partir de acdes estratégicas
individuais. Ao mesmo tempo, sdo interpretadas tanto como instrumentos de estabilidade,
quanto de transformacdo. Nesse sentido, atribui-se relevancia explicativa a elementos de
natureza enddgena e exdgena, capazes de incentivar continuidade e, a0 mesmo tempo,

desestimular mudancas; ou o inverso.

A chave analitica para se entender as dinamicas de génese, mudanca ou continuidade
institucionais reside na investigagdo do papel das instituicbes nos processos de mudanca.
Conforme ressaltam March e Olsen (2008a), regras e normas mudam ao longo do tempo
diante da experiéncia historia. Entretanto, mudancas ndo ocorrem de maneira instantanea,
como uma resposta Gtima ao contexto em que estéo inseridas. A variavel tempo desempenha

papel fundamental nesse tipo de explicacao:

The matching of institutions, behaviors, and contexts takes time and has
multiple, path-dependent equilibria. Adaptation is less automatic, less
continuous, and less precise than assumed by standard equilibrium models
and it does not necessarily improve efficiency and survival (MARCH;
OLSEN, 2008a, p. 11).
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Com o intuito de sintetizar aqueles que seriam os principais modelos de processo de
mudanca institucional presentes na literatura contemporénea, recorre-se aqui a March e Olsen
(2008a). Seriam eles: (i) process of single-actor design, no qual um ator individualmente — ou
uma coletividade que age de maneira individualizada — desenvolve desenhos institucionais
pelos quais pretende atingir objetivos definidos; (ii) process of conflict design, no qual
multiplos atores com objetivos especificos e conflitantes criam mecanismos que acabam por
refletir relacbes de barganha e de poder; (iii) process of learning, no qual o desenho
institucional é resultado da experiéncia e/ou do feedback de outros atores; (iv) process of
competitive selection, no qual regras e outros elementos institucionais competem por sua

sobrevivéncia ao longo do tempo.

A énfase ao entendimento de fendmenos enquanto processos reflete, sobretudo, a
relevancia da histéria enquanto varidvel a ser necessariamente levada em conta em
observagdes de continuidade ou mudanca institucionais. Percebe-se, porém, um destaque
maior ou menor a aspectos contextuais ou a elementos individuais: se nos modelos process of
single-actor design e process of conflict design prioriza-se uma perspectiva centrada no
comportamento estratégico do agente, nos modelos process of learning e process of
competitive selection evidencia-se o aspecto histérico. Todavia, independentemente da énfase
a um ou a outro aspecto, nesse tipo de investigacdo, apontam March e Olsen (2008a), verifica-
se uma consideravel robustez em termos de resisténcia por parte das instituicdes a
transformacgdes. Ou seja, haveria uma tendéncia a continuidade, mesmo diante de inovacgdes

de ordem social, econémica, cultural e tecnoldgica.

Dois elementos, porém, merecem atencdo especial porque potenciais catalizadores de
mudangca institucional: “In democracies political debate and competition has been assigned
importance as sources of change. Yet, institutions seem sometimes to encourage and
sometimes to obstruct reflection, criticism, and opposition” (MARCH; OLSEN, 20083, p. 11,
grifo nosso). A mudanga institucional dependeria de fatores enddgenos ou exdgenos, embora
a visdo predominante em abordagens institucionais credite a momentos criticos (critical

juncture) a capacidade de efetivar transformacoes significativas.

Momentos criticos podem ser definidos da seguinte forma: “periods of upheaval, when
previous pattern of action are disrupted and options appear fairly open. Peoples’ choices at
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these critical juncture (...) may select one path from a wide range of possibilities”
(PARSONS, 2010, p. 74). Estas mudangas poderiam ser classificadas como radicais, resultado
de uma faléncia das instituicGes sobre as quais se sustentava o estado de coisas vigente até
entdo. Sob essa perspectiva, a continuidade prevista pela l6gica do path dependence seria
subvertida unicamente por elementos exdgenos e teria inicio um novo legado, cuja tendéncia

também seria a continuidade e reproducdo até a ocorréncia de um novo momento critico.

O momento critico pode ser interpretado, também, como uma das fases da I6gica path
dependence:

In theory, path dependency involves three phases: the first is the critical
juncture in which ‘prior events’ or ‘initial conditions’ trigger a move toward
a particular path; the second is the period of reproduction, i.e., the period in
which positive feedback mechanisms reinforce the movement along the path;
and, finally, the path comes to an end when new events dislodge the long-
lasting equilibrium (HONG, 2013, p. 313).

No entanto, interpretar mudanga e continuidade institucionais unicamente a partir de
momentos criticos externos e consequente path dependence significa negligenciar chaves
explicativas relevantes prdprias das dinamicas intrainstitucionais, capazes de induzir
endogenamente transformacdes significativas. “Usually, there is an internal aspiration level
pressure for change caused by enduring gaps between institutional ideals and institutional
practices” (BRODERICK, 1970 apud MARCH; OLSEN, 2008a, p. 12).

Some-se a isso fatores de ordem interinstitucional, uma vez que instituicdes se encontram
rodeadas de outras instituigOes, organizadas em estruturas distintas e guiadas por diferentes
I6gicas e principios: “Therefore, we have to go beyond a focus on how a specific institution
affects change and attend to how the dynamics of change can be understood in terms of
organization, interaction, and colisions among competing institutional structures, norms,
rules, identities, and practices” (MARCH; OLSEN, 20083, p. 14, grifo nosso).

Nesse sentido, para efeitos da reflexdo aqui desenvolvida, para melhor compreensdo de
determinado fendmeno, este deve ser entendido enquanto processo, a partir de uma

perspectiva histérica, em que a interacdo entre agéncia e estrutura desempenha papel
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explicativo relevante. A interpretacdo de processos de continuidade e/ou mudanca
institucionais, portanto, deve ocorrer a partir de uma ldgica analitica multinivel, cujo foco

deve ser a compreensdo da dinamica das mudangas e/ou da continuidade.

Ao mesmo tempo, ao se relativizar o potencial explicativo da ocorréncia de momentos
criticos quando da anélise de mudancas institucionais, abre-se espaco para a possibilidade de
mudangas incrementais resultarem em transformacdes institucionais de impacto. Em outras
palavras, mudancas graduais podem ser tdo significativas, numa perspectiva historica, quanto
uma transformacdo abrupta, fruto de choques exdgenos. Entretanto, a existéncia de modelos
consolidados na literatura (path dependence e critical junture) induziriam o pesquisador a
enquadrar o objeto em andlise nas ideias de continuidade ou de mudanca radical.

Esse comportamento por parte do investigador teria uma raiz de natureza ontolégica,
assentada no positivismo: em busca de explicacBes objetivas, dedica-se demasiada atencéo a
elementos imediatistas. Com isso, corre-se o0 risco de se perder de vista determinados padrdes
de mudanca institucional discreta, ocorridas num intervalo de tempo mais longo se comparado
a transformacdes abruptas: “There are important things that we do not see at all, and what we
do see we often misunderstand” (PIERSON, 2004, p. 79). Trata-se daquilo que Pierson
classificou como slow-moving causal process (PIERSON, 2004).

Seriam trés as possibilidades de slow-moving causal process listadas por Pierson (2004).
A primeira, classificada como cumulative causes, também chamada de incremental, prevé um
processo de mudanca significativa, ocorrida de modo continuo e gradual, porém a passos
lentos. A adocdo dessa alternativa por parte do pesquisador implica, logicamente, em
pressupostos epistemoldgicos, uma vez que destaca a histéria como variavel considerada
relevante: “An analyst investigating a short time frame is likely to treat these incremental or
cumulative variables as essencially fixed. (...) Thus it is crucial that analysts consider
theoretical frames that draw attention to the potential impact of cumulative causes”
(PIERSON, 2004, p. 83). Nao por acaso, ocupa posicdo de destaque nesta reflexdo o
institucionalismo histérico, entendido como um enquadramento tedrico passivel de tal

aplicacéo.

A segunda, classificada como threshold effects, sugere a possibilidade de processos

cumulativos ndo darem origem a mudancas significativas, mas prepararem as pré-condices
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necessarias para uma mudanca de impacto. Esta seria iniciada a partir do momento em que se

ultrapassa o limite de sustentacdo do estado atual das coisas:

These tendencies toward persistence imply that pressures will often build up
for some time without generating immediate effects. When some critical level
is reached, however, actors may reassess their options or expectations about
others’ likely actions, leading to relatively rapid change (PIERSON, 2004,
p. 85).

Ou seja, hd um periodo em que, a passos lentos, as condi¢fes sociais, econdmicas e
politicas interconectadas (slow-moving factors) propiciam uma mudanca drastica (rapidly
unfolding outcome).

A terceira e Gltima possibilidade listada por Pierson (2004) questiona a ideia segundo a
qual x causa y, com base no principio da existéncia de causal chains. Isto &, entre x e vy,
haveria uma sequencia de elementos/eventos (sequence of key developments), passiveis de
identificacdo ao longo do tempo, nos moldes do que poderia ser considerado — embora o autor
ndo utilize esses termos — como variaveis intervenientes. A cadeia seria formada,
hipoteticamente, pelos eventos sequenciais X, a, b, ¢, aos quais seria possivel atribuir poder
causal, cujo resultado seria justamente y. O argumento pode ser ilustrado pelo seguinte

esquema:

[x (t2) +a(t) + b (ts) + ¢ (t)] =y (ts)

Sua légica nos remete a possibilidade — ja& destacada em paragrafos anteriores — de

contaminacgdo entre variaveis ao longo do tempo, situadas em diferentes niveis de anéalise.

Causal chain argument are typically utilized when key institutional, policy
or organizational outcomes lie some distance in time from initial points of
crucial political choice. They are often especially promising in contexts
where political actions have multiple consequences, and major long-term
outcomes are by-products rather than the principal focus of intended actions
(PIERSON, 2004, p. 88, grifo do autor).
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O conceito de slow-moving pode ser aplicado ndo somente aos fatores condicionantes de
mudanga institucional, por isso chamados slow-moving factors, mas também as suas
consequéncias. Estas, porque evidenciadas num espaco de tempo longo, seriam denominadas
slow-moving outcomes. “Slow-moving outcomes are ones with long time horizonts — that is,
processes where meaningful change in the dependent variable occurs only over the long run.
Many outcomes of great interests to social scientists take a long time to unfold” (PIERSON,
2004, p. 90).

Verifica-se, novamente, a defesa de uma logica processual, por meio da qual se leva em
conta a perspectiva histérica e o desencadeamento sequencial de eventos dotados de poder
causal. Desprezar esses aspectos seria abrir mdo de chaves analiticas relevantes para a

compreensdo de determinados fendmenos.

3.3 Teoria da mudangca institucional gradual

Conceitos assentados na ideia geral de slow-moving causal process representam 0s
pilares da teoria da mudanca institucional gradual desenvolvida por Mahoney e Thelen
(2010).

O proposito dos autores € explicar mudanca institucional, com foco sobre transformacées
menos abruptas se comparadas as mudancas fruto de critical junctures, porém ndo menos
substantivas em termos de consequéncias. Com isso, a teoria se propdem a suprir 0 que seria
uma lacuna entre explicacdes baseadas na logica path dependence e na concepg¢do de critical
juncture. Em outras palavras, a evolugdo gradual das instituicbes ainda careceria de uma

ferramenta analitica apropriada:

Constitutions, systems of social provision, and property rights arrangements
not only emerge and break down; they also evolve and shift in more subtle
ways across time. (...) Gradual changes can be of great significance in their
own right; and gradually unfolding changes may be hugely consequential as
causes of other outcomes (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 2-3).
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Ao disponibilizar uma ferramenta alternativa as légicas path dependence e critical
juncture, a teoria da mudanca institucional amplia e refina o instrumental interpretativo do
institucionalismo histérico. Sob essa perspectiva, mudanca e continuidade estdo imbricadas e
variam em funcdo de tensbes resultado da correlagdo de forcas entre atores. Génese,
continuidade e mudanca ndo seriam fendmenos automaticos ou que se auto perpetuam a partir
de ciclos de reforco. Melhor seria entendé-los como componentes de dindmicas de
durabilidade ou de contestacdo institucionais expostas a vulnerabilidades, as quais seriam
fruto ndo sé da acgdo instrumental de atores, mas também de eventuais consequéncias ndo

intencionais.

Em outras palavras, comportamentos de incentivo a durabilidade de determinada
instituicdo requerem recorrente estimulo, sob risco de se reverterem em movimento de
mudanca, num cenario constante de ambiguidade latente. As regras, por conta da sua natureza
distributiva em termos de alocagdo de recursos — que se refletem em poder -,
desempenhariam papel de destaque num contexto de tenséo e disputa por continuidade ou por

mudanca:

Any given set of rules or expectations — formal or informal — that patterns
action will have unequal implications for resource allocation, and clearly
many formal institutions are specifically intended to distribute resources to
particular kinds of actors and not to others. This is true for precisely those
institutions that mobilize significant and highly valued resources (e.g., most
political and political-economic institutions) (MAHONEY; THELEN, 2010,

p. 8).

Depreende-se dai que em casos de génese, manutencdo ou mudanca institucionais, é
possivel se observar vencedores e perdedores, em maior ou medida, a partir da investigacao
de processos distributivos. E o que se pode chamar de abordagem distributiva, segundo a qual
diferencas em termos de fontes e alocacdo de recursos operam mecanismos de incentivo ou
desestimulo especificos sobre os atores quanto a motivacdo para criacdo, continuidade ou

transformacéo.

Pode-se erigir barreiras, consolida-las ou derruba-las. A disputa por recursos ocorreria,
portanto, em fungdo de uma dessas trés possibilidades. N&o por acaso, desenhos institucionais



94

acabam por refletir preferéncias daquele ator ou grupo dotado de maior poder num cenério de
conflito: “In some cases, the power of one group (or coalition) relative to another may be so
great that dominant actors are able to design institutions that closely correspond to their
well-defined institutional preferences” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 8). Ressalte-se,
conforme ja destacado, que esse ndo seria um processo automatico e linear, mas exposto a

mutabilidades e consequéncias ndo intencionais.

Assim , a interpretacdo desse tipo de disputa institucional ndo seria tdo simples como
dividir o cenério entre vencedores e perdedores, conforme destacam os autores. Seria preciso
estabelecer novas classificagdes: “New categories that go beyond this simple dichotomy must
be created to depict and analyze the actors, coalitional patterns, and political conflicts that
drive the politics of institutional change” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 14).

Sob a perspectiva da abordagem distributiva, Mahoney e Thelen (2010) oferecem uma
tipologia formada por quatro modelos explicativos, nos quais seria possivel enquadrar
mudangas institucionais. O primeiro deles, chamado displacement, aplica-se a momentos em
que regras novas sao implantadas, de forma abrupta ou ndo, em substituicdo as antigas por
meio de movimento liderado, normalmente, por atores considerados “perdedores” no cenario

institucional suplantado mas que, com as novas regras, passam a ser beneficiados.

O desenvolvimento de instituicGes orientadas pelo mercado (market-oriented institutions)
é citado pelos autores como exemplo de confronto entre novos e velhos arranjos: “As more
and more actors defect to the market institutions, they may erode and slowly overtake the
previous state-controlled arrangements” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 16). Observa-se
uma semelhanca entre essa concepcéo e a ideia de threshold effects (PIERSON, 2004).

O segundo, denominado layering, aplica-se a momentos em que novas regras Sao
adicionadas aquelas ja existentes e, assim, modificam a ldgica reprodutiva pela qual as
instituices originais estruturavam o comportamento dos atores: “Processes of layering aften
take place when institutional challengers lack the capacity to actually change the original
rules or, as in displacement, to set up an explicit alternative institution or system”
(MAHONEY; THELEN, 2010, p. 17).
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Nesse sentido, defensores do status quo estariam aptos a manté-lo, mas ndo a impedir
pequenas modificacbes que, de maneira cumulativa, podem vir a favorecer grandes
transformacdes ao longo do tempo. Haveria, assim, uma similaridade entre o modelo layering
e a possibilidade de analise cumulative causes, aplicada a slow-moving causal processes
(PIERSON, 2004).

O terceiro modelo, chamado drift, ocorre quando as regras permanecem formalmente as
mesmas, embora se verifique um ambiente de mudancas das condi¢Oes externas. Nesses
casos, diante de uma pressdo exdgena, a inércia institucional ndo isentaria o sistema de
transformacbes — pelo contrario. A ndo agdo possuiria um potencial inato de alterar
substantivamente o cenario: “When actors choose do not to respond to such enviromental
changes, their very inaction can cause change in the impact of the institution” (MAHONEY;
THELEN, 2010, p. 17).

O quarto e ultimo modelo, denominado convertion, da-se quando as regras permanecem
formalmente as mesmas, porém sdo interpretadas e implementadas de novas formas. Tal
interpretacdo por parte dos atores seria reflexo de um comportamento estratégico, no sentido
de explorar as ambiguidades das instituigdes: “Through redeployment, they convert the
institution to new goals, functions, or purposes” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 17-18). Ou
seja, diante da incapacidade de destruir uma instituicdo, os atores fazem a opc¢do de

redireciona-la, de modo a torna-la mais benéfica aos seus interesses.

As diferentes formas de mudangas institucionais (displacement, layering, drift e
convertion) estariam associadas, portanto, a relacdo entre os atores e o oferecimento de
oportunidades de manter ou modificar as regras. Nesse contexto, ganha relevancia como
chave analitica o conceito de pontos de veto (TSEBELIS, 2002 apud MAHONEY; THELEN,
2010). Ele é uma das dimensdes explicativas fundamentais para se interpretar mudancas
institucionais graduais, ao lado do grau de abertura a diferentes interpretacGes a que as regras

sdo suscetiveis.

A chance de veto encontra-se presente em cenarios nos quais ha atores defensores do
status quo dotados de meios formais e/ou informais capazes de bloquear movimentos de
agentes da mudanca. Em contextos politicos caracterizados por fraca possibilidades de veto,
seria mais provavel o desenrolar de processos de mudanga dos tipos displacement ou
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convertion; por outro lado, em contextos politicos caracterizados por forte possibilidades de
veto, seria mais provavel o desencadeamento de processos de mudanca dos tipos layering ou
drift.

Diferencas em termos de abertura a distintas interpretacdes também podem favorecer ou
ndo determinado tipo de mudanca institucional. Quando ha pouca abertura para interpretacao
acerca das normas relacionadas ao funcionamento institucional por parte dos atores inseridos
no cendrio, maior a probabilidade de uma mudanca dos tipos displacement ou layering; por
outro lado, em casos de ampla abertura para interpretagdo, maior probabilidade de uma
mudanca dos tipos convertion ou drift.

Essas associa¢des podem ser visualizadas por meio da matriz abaixo:

TABELA 1: condigbes contextuais e institucionais de mudanga institucional.

Caracteristicas das instituigdes

Pouca abertura para Grande abertura para
interpretacdo/reforco interpretacao/reforco
Forte
possibilidade Layering Drift
Caracteristicas do de veto
contexto politico Fraca
possibilidade Displacement Conversion
de veto

FONTE: Mahoney e Thelen, 2010.

Mahoney e Thelen (2010) também apresentam uma tipologia para classificagdo dos
atores por tras das mudancas graduais. Trata-se de uma ferramenta que, aliada a reflexdo
sobre contexto, viabiliza a conexdo entre agéncia e estrutura, a0 mesmo tempo em que

contribui para tornar mais claro o poder causal atribuido aos individuos.

A tipologia sugerida se propGe a ir além da dicotomia entre perdedores e vencedores, uma
vez que perdedores em uma arena podem ser vencedores em outras — e vice-versa. Além
disso, estabelece uma distingdo entre comportamentos de curto prazo e estratégias de longo
prazo, bem como entre mudancas resultado de motivacbes e mudancas resultado de

consequéncias ndo intencionais.
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Nesse sentido, haveria quatro tipos de agentes de mudancga: insurrectionaries, symbionts,
(parasitic ou mutualistic), subversives e opportunistis. Diferentes tipos de agentes, de acordo
com 0s autores, surgem em diferentes contextos institucionais. Dessa forma, cada modelo de

agente de mudanca esta associado com uma estratégia especifica.

Agentes de mudanga do tipo insurrectionaries buscam — ativamente, de modo consciente
e visivel — a eliminacdo das instituices e regras em vigor, num movimento de rejeicdo ao
status quo. Esse modelo esta intimamente relacionado a mudangas do tipo displacement, uma
vez que a substituicdo de regras seria 0 objetivo desse agente, de preferéncia num curto

espaco de tempo.

Os agentes do tipo subversives também buscam a substitui¢do institucional, porém atuam
de maneira distinta se comparado aos do tipo insurrectionaries. Seu comportamento se
caracteriza por uma duplicidade estratégica fundamental: encontra-se inserido no sistema e
trabalha pela reproducéo das regras, e, a0 mesmo tempo, esforga-se em alimentar mudancas
institucionais. Faz isso, porém, de maneira discreta, a espera do momento que favoreca uma
atuacdo opositora mais contundente as regras em vigor. Nesse sentido, subversives estariam

associados a padrdes do tipo layering.

J& os chamados symbionts podem ser classificados em dois subtipos. O subtipo symbionts
parasitic explora as regras com o objetivo de aferir ganhos pessoais, adaptando-as a novas
praticas, mesmo que isso contrarie o propésito formal da instituicdo ou que represente sua
ineficiéncia ou faléncia. Ele se encontra associado a mudangas do tipo drift. O subtipo
symbionts mutualistic possui comportamento semelhante, com uma diferenga central: sua

atuacdo ndo compromete a sobrevivéncia ou a eficiéncia da instituicdo, pelo contrério.

Em vez de tirar proveito das regras em beneficio proprio, os agentes do tipo mutualistic
as exploram e as adaptam, de modo a tornar as instituicbes mais robustas. Estariam, assim, a
servico da manutencdo das mesmas, e ndo da mudanca. Nos dois subtipos, porém, o desenho
do arranjo institucional ndo é atribuido aos agentes — eles se inserem num cenario ja

construido previamente.

Agqueles agentes de mudanca classificados como opportunists sd&o marcados por um
comportamento ambiguo, resultado de um calculo estratégico de custo-beneficio. Sua
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preferéncia pela manutengdo ou mudanga institucionais varia em fungdo do custo resultado
das alternativas de comportamento. A escolhida sera aquela que atenda a seus interesses e
seja, a0 mesmo tempo, a menos custosa. Sua inércia é normalmente interpretada como um
comportamento de apoio as instituicGes vigentes quando, provavelmente, é resultado da sua
acdo estratégica. A partir do momento em que a mudanca se torna mais proveitosa em relacdo
as suas preferéncias, agentes do tipo opportunists tendem a se adaptar ao novo contexto, o que

0s associa ao padrdo de mudanga conversion.

Mahoney e Thelen assim sintetizam a proposta de classificacéo:

Insurrectionaries seek rapid displacement but will settle for gradual
displacement. Symbionts seek to preserve the formal institutional status quo,
but their parasitic variety carries out actions that cause institutional drift.
Subversives seek displacement but often work in the short run on behalf of
layering. Opportunists adopt a wait-and-see approach while pursuing
conversion when it suits their interests (MAHONEY; THELEN, 2010, p.
27).

A tabela anterior (Tabela 1), antes formada apenas pelos padres de mudanca, os autores
acrescentam a tipologia em termos de comportamento de agentes. A ilustracdo completa pode

ser assim visualizada (Tabela 2):

TABELA 2: condigdes contextuais e institucionais de mudanca institucional, relacionados aos modelos de
agentes de mudanca.

Caracteristicas das instituigdes

Pouca abertura para Grande abertura para
interpretacao/reforco interpretacao/reforco
Forte Subversives Parasitic symbionts
possibilidade (layering) (drift)
Caracteristicas do de veto
contexto politico Fraca Insurrectionaries Opportunists
possibilidade (displacement) (conversion)
de veto

FONTE: Mahoney e Thelen, 2010.
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3.4 Conclusdo

O instrumental aqui reunido sugere um refinamento conceitual gradativo. Esse
movimento se inicia com as formula¢des das ldgicas path dependence e critical juncture,
absorve os modelos de processo de mudanca institucional, bem como a ideia de padrdes do
tipo slow-moving causal process, e, entdo, desagua na teoria da mudanca institucional

gradual.

Dotada de um grau relevante de sofisticacdo argumentativa, a teoria parece sintetizar de
maneira simples o arcaboucgo que antecedeu seu desenvolvimento. Suas classificagdes — ndo
s6 em relacdo ao contexto, mas também relativas aos agentes —, oferecem um robusto
conjunto de ferramentas que permite ao investigador operacionalizar os pressupostos do

institucionalismo histérico.
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4  ANALISE SEQUENCIAL DE PARES

Nos capitulos anteriores, foram explicitadas as escolhas ontoldgicas, epistemologicas e
tedricas as quais acabaram por nortear o desenho desta pesquisa em funcdo do problema
colocado. O caminho percorrido até aqui pressupde a adogdo de ferramentas que permitam a
conexao entre o debate conceitual abstrato das estratégias de andlise e a realidade empirica do
ambiente regulatério da TV aberta, bem como sua relagdo com a discussao sobre qualidade da
democracia. Por isso, neste capitulo, o foco sdo as técnicas de analise e coleta de dados
utilizadas, cuja discussdo se encontra inserida no contexto mais amplo aqui abordado: o

debate metodoldgico.

O debate a respeito das distin¢Bes entre pesquisa quantitativa e qualitativa concernentes a
construcdo do conhecimento cientifico ndo se restringe a adocao de técnicas de levantamento
de dados. Ele envolve uma série de questdes extremamente complexas, em que se baseiam
suas respectivas l6gicas de observacao e/ou interpretacdo da realidade®. N&o se tem a intencdo
de desenvolver neste espaco revisdo tedrica acerca desses aspectos. Aos fins a que se propde
este capitulo, destacamos como suficiente a citacdo abaixo, segundo a qual pode-se afirmar

que uma pesquisa situada no campo das analises qualitativas se caracteriza:

a) por sua flexibilidade de adaptacéo durante seu desenvolvimento, inclusive
no que se refere a construcdo progressiva do proprio objeto de investigacao;
b) por sua capacidade de se ocupar de objetos complexos, como as
instituicBes sociais, 0s grupos estaveis, ou ainda, de objetos ocultos, furtivos,
dificeis de apreender ou perdidos no passado; ¢) por sua capacidade de
englobar dados heterogéneos, ou, como sugeriram Denzin e Lincoln (1994:
2), de combinar diferentes técnicas de coleta de dados; d) por sua capacidade
de descrever em profundidade vérios aspectos importantes da vida social
concernentemente a cultura e a experiéncia vivida, justamente devido a sua
capacidade de permitir ao pesquisador dar conta (de um modo ou de outro)
do ponto de vista do interior, ou de baixo; e) finalmente, por sua abertura
para 0 mundo empirico, a qual se expressa, geralmente, por uma valorizagdo
da exploracdo indutiva do campo de observacgédo, bem como por sua abertura
para a descoberta de ‘fatos inconvenientes’ (Weber), ou de ‘casos
negativos’. Ela tende a valorizar a criatividade e a solugcdo de problemas
tedricos propostos pelos fatos inconvenientes (PIRES, 2010, p. 90-1).

* ¢.f. Della Porta e Keating, 2008; Steinmo, 2008; Green e Shapiro, 2004; Kuhn, 2007; Marsh e Furlong, 2002;
Popper, 2007; Marsh e Stocker, 2002; Rhodes, Binder e Rockman, 2008; Shapiro, Smith e Masoud, 2004;
Alami, Desjeux e Garabuau-Moussaoui, 2009; Poupart, 2010; Goertz e Mahoney, 2012; Dilthey, 2010.
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O debate sobre o emprego de procedimentos de analise em pesquisa qualitativa,
entretanto, tende a ocorrer de maneira implicita e ndo sistematica se comparado aquelas
investigacdes de viés quantitativo (GOERTZ; MAHONEY, 2012). A essa caracteristica se
deve boa parte das controvérsias em torno da aplicabilidade de seus métodos e técnicas. Este
capitulo pretende, porém, contradizer tal constatagdo. O esforco empreendido tem como
objetivo oferecer uma resposta a seguinte pergunta: quais ferramentas metodolégicas tornam

possivel a interpretacdo/compreensdo da realidade a luz do institucionalismo histérico?

PropOe-se uma reflexdo sobre 0s meios pelos quais pressupostos institucionalistas
historicos — refinados pela teoria da mudanca institucional gradual — podem ser
operacionalizados quando da observacdo empirica de determinado evento. Procura-se fazer
isso a partir da ideia de pluralismo metodolégico (TARROW, 2010), ou seja, a partir do
esforco de se combinar diferentes ferramentas analiticas com o objetivo de se compreender
em profundidade como mecanismos causais se relacionam e operam sobre a realidade
observada. Nessa caixa de ferramentas estdo inseridas, predominantemente, questdes
relacionadas a logica causal-process observation (CPO), ou observacdo do processo causal
(OPC), especialmente as ideias de condicbes suficientes e necessarias, ponto central do
método qualitativo (GOERTZ; MAHONEY, 2012).

A légica OPC acaba servindo de linha condutora para se abordar as estratégias
metodoldgicas method of sequence elaboration (método sequencial), process tracing (analise
do processo) e paired comparison (comparacdo de pares). As trés estratégias sao trabalhadas
sob a perspectiva de estudo de caso, assim conceituado: “the detailed examination of an
aspect of a historical episode to develop or test historical explanations that may be
generalizable to other events” (GEORGE; BENNETT, 2005, p. 39). Por meio do estudo de
caso, segundo George e Bennett (2005), € possivel observar detidamente variaveis
qualitativas, a¢@es individuais, processos de tomada de decisdo, contextos sociais e histdricos
e path dependencies.

Vale a ressalva, porém, de que estudo de caso ndo se trata, necessariamente, de um
desenho de pesquisa em que se verifica uma Unica observagdo (n = 1). Conforme argumenta
Gerring (2007), um mesmo caso pode ser formado por uma série de observacOes. Essa

caracteristica se torna evidente quando o investigador social desenvolve a observacdo numa
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perspectiva historica, construida de maneira diacronica, isto é, quando se trata de um caso
com varias observacdes distribuidas numa determinado recorte temporal. Um estudo de caso
pode ser desenhado, por exemplo, a partir de uma amostra de dois casos, Compostos por series
de observac6es em momentos distintos. Quando isso ocorre, verifica-se uma investigacdo do
tipo comparacéo de pares (GERRING, 2007; TARROW, 2010).

Dessa forma, esta reflexdo propGe um caminho possivel de operacionalizacdo de
pressupostos institucionalistas historicos a luz da teoria da mudanca institucional gradual. Ele
é trilhado por meio da combinacao das ferramentas de analise sequencial, analise processual e
comparacdo de pares e resulta no desenho metodolégico que denominamos anélise sequencial
de pares. Entende-se que, assim, ha coeréncia entre ontologia, epistemologia e metodologia
quanto ao desenho de pesquisa.

4.1 Método de analise sequencial

Para efeitos da reflexdo aqui desenvolvida, entende-se o método histérico comparado
como ferramenta Util a operacionalizacdo de pressupostos institucionalistas historicos.
Entretanto, ressalve-se: uma investigacao institucionalista histérica utiliza, inevitavelmente,
ferramentas previstas pelo método histérico comparado, ao passo que uma pesquisa assentada
no método histérico comparado ndo necessariamente se fundamenta em pressupostos
institucionalistas historicos. Dessa forma, considera-se relevante pontuar aspectos-chave

referentes a relacdo entre essas abordagens.

Mahoney e Rueschemeyer (2008) sugerem que quanto maior a énfase dada a
identificacdo de causas e mecanismos causais (cujo conceito sera abordado adiante), mais
proxima estaria a investigacdo da histdéria comparada; quanto maior o grau de
interpretativismo, porém, mais préxima do institucionalismo histérico. Considera-se, todavia,
que tentativas de distingdo entre método histérico comparado e institucionalismo histérico a
partir da delimitacdo de fronteiras se constituem em debate infrutifero, uma vez que aquele
pode ser colocado a servico deste sem qualquer prejuizo para a investigacdo. Muito pelo
contrario. Em ambas as perspectivas, tal combinacdo acaba por conferir rigor analitico a
interpretacdo/explicacdo do evento observado. Nao se entende como razodvel a identificacdo
de mecanismos causais dissociada de interpretacdo dos mesmos, nem interpretacdo sem

identificacdo de mecanismos causais — ou, pelo menos, sem se hipotetizar a respeito.
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A despeito de disputas epistemoldgicas, porém, o método histérico comparado
consolidou-se como uma das principais ferramentas das ciéncias sociais para se explicar
mudanc¢a social em termos de processos e dinamicas (MAHONEY; RUESCHEMEYER,
2008). Observa-se, no entanto, uma lacuna quanto a sua sistematizacao e ao seu refinamento
como ferramenta metodoldgica, sobretudo em relagdo a critérios a partir dos quais seria
possivel justificar sua utilizacdo (LANGE, 2013; MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009;
MAHONEY; RUESCHEMEYER, 2008).

Outra problematica relacionada ao método histérico é a dificuldade de se identificar,
numa sequencia de fatos, qual fator interveniente seria dotado de maior ou menor poder
causal (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009). Para ndo se deixar cair no pantanoso
campo da imprecisdo metodoldgica, a reflexdo aqui empreendida pretende seguir dois passos
bésicos: (i) definir o que vem a ser uma explicacdo histdrica para, em seguida, (ii) aborda

questdes referentes a poder causal interveniente.

Em linhas gerais, afirma-se que uma causa seria necessaria quando sua auséncia esta
associada a ndo ocorréncia — ou a ndo garantia de ocorréncia — do fenémeno. No entanto, uma
ou mais causas podem ser necessarias, mas ndo suficientes. Por isso, costuma-se atribuir
diferentes graus de importancia as potenciais causas observadas, de modo a se verificar em

que medida cada uma contribui para a efetivacdo do resultado verificado empiricamente.

Um dos parametros para se investigar poder causal consiste na observancia da frequéncia
da presenca de uma ou mais causas associadas a ocorréncia do fenébmeno, bem como na
eliminacdo de associacdes espurias: “Fully trivial necessary causes are always present,
regardless of the presence of the outcome. They are thus not correlated with the outcome of
interest” (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009, p. 119).

Uma causa também pode ser suficiente, mas ndo necessaria para a emergéncia de
determinada consequéncia. Nesse caso, ela € suficiente para a ocorréncia do fendmeno,
embora este mesmo fendbmeno pudesse vir a tona por outros meios, motivados por fatores
causais alternativos. A essa situacdo, também é possivel aplicar a I6gica da importancia causal
relativa: “A fully trivial sufficient cause is one that would produce the outcome of interest if it
were present, but it is never actually present and thus never actually produces this outcome”
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(MAHONEY; KIMBALL,; KOIVU, 2009, p. 122). Em casos nos quais se verifica mais de
uma causa suficiente, estima-se maior ou menor peso a elas também em funcédo da frequéncia
com que elas sdo observadas. A mais frequente é, portanto, a mais importante em termos de

fator causal.

Para se investigar frequéncia, porém, é necessario que se tenha mais de um caso
compreendido em um recorte temporal curto; ou um caso compreendido em um recorte
temporal longo. Essas alternativas se aplicam tanto para ambas as situacdes tratadas nos dois
pardgrafos imediatamente anteriores a este, bem como para 0s casos em que sdo identificadas
causas necessarias e, a0 mesmo tempo, suficientes — embora estes sejam casos raros nas
ciéncias sociais: “Although necessary and sufficient causes are rare or nonexistent in the
social science, they are nevertheless the gold standard of causation against which all other
kinds of causes can be assessed” (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009, p. 124).

Em explicagBes historicas, costuma-se ressaltar ndo um ou outro elemento especifico,
mas a relacdo entre multiplos fatores que, uma vez combinados, adquirem poder causal capaz
de dar origem a determinado fendmeno. Origina-se dessa ldgica o conceito de INUS cause,
formulado filésofo John Leslie Mackie, cuja denominacdo é resultado do acrébnimo de
palavras-chave da seguinte frase: “An insufficient but necessary part of a condition which
itself unnecessary but sufficient for the result” (MACKIE, 1965 apud MAHONEY;
KIMBALL; KOIVU, 2009, p. 125, grifo dos autores). Sob essa perspectiva, uma causa ndo €
essencialmente necesséria ou suficiente. Essa condicdo a ela atribuida seria consequéncia de

um contexto de combinacgéo de fatores causais em que se encontra inserida.

Mahoney, Kimbal e Koivu sugerem, partir da proposta de Mackie, outro acronimo: SUIN
cause, originado da frase/conceito “a sufficient but unecessary part of a factor that is
insufficient but necessary for the outcome” (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009, p. 126,
grifo dos autores). Ou seja, a causa em si ndo seria necessaria para a ocorréncia de
determinado fendmeno, porém sua presenca reforcaria fatores necessarios para que 0

resultado venha a tona.

A partir da revisdo de métodos de analise relacionados a causas suficientes e/ou
necessarias, Mahoney, Kimbal e Koivu (2009) sugerem um modelo de explicacdo historica
denominado método sequencial (method of sequence elaboration). Essa proposta permitiria
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verificar a importancia causal em meio ao desenrolar dos fatos, levando-se em conta ndo sé
fatores antecedentes ao ponto de partida da analise, bem como aqueles considerados
intervenientes. A sequéncia é interpretada em sua totalidade e assim deve ser investigada, com

a identificacdo e analise contextualizada dos diferentes tipos de causa.

Por exemplo, fatores antecedentes e intervenientes podem ser identificados como causas
necessarias, suficientes, INUS ou SUIN - os autores descartam a possibilidade de se encontrar
na realidade causas do tipo necessarias e suficientes ao mesmo tempo. No caso do modelo
sequencial, causas do tipo INUS podem ser tratadas como causas do tipo suficientes; da
mesma forma, causas do tipo SUIN podem ser tratadas como causas do tipo necessarias
(MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009).

Na prética, ao propor a légica sequencial e inserir nela os demais tipos de explicagdo, os
autores sugerem uma ampliacdo do modelo de andlise histérica. Nesse sentido, Mahoney,
Kimball e Koivu (2009) destacam trés caracteristicas observaveis quando da analise
sequencial: contextualization, diminishment e logical impossibility — traduzidos, aqui, como
contextualizacdo, depreciacdo e impossibilidade l6gica. Essas caracteristicas s&o
desenvolvidas nos paragrafos abaixo.

Anadlises do tipo sequencial procuram contextualizar fatores causais antecedentes aquele
apontado como preponderante para a ocorréncia de determinado fenémeno. H& duas
possibilidades de contextualizagdo: ou o fator causal antecedente assemelha-se ao original em
termos de resultados, porém é menos importante do que este; ou o fator causal antecedente
nédo se assemelha ao original. No primeiro caso, embora semelhante ao original, espera-se que
0 novo fator identificado ndo seja mais importante do que aquele para a ocorréncia do

resultado observado, embora possa ser classificado como necessario ou suficiente para tanto.

No caso de se considerar 0 novo fator causal como interveniente e pouco relevante
quando comparado com o original, tende-se a classifica-lo como um mecanismo parcial de
causalidade a contextualizar o fator causal original. No segundo caso, quando o novo fator
causal antecedente ndo se assemelha ao fator causal original, a contextualizagdo pode ser do
tipo background ou do tipo pathway.
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A contextualizacdo do tipo background ocorre quando um fator antecedente ou um fator
interveniente é necessario para o resultado final, a0 mesmo tempo em que o fator original €
classificado como suficiente para tanto. Busca-se, com isso, verificar as condigdes que
serviram de pano de fundo para que o fator causal original se desenvolvesse e desse origem ao
resultado observado. A contextualizagcdo do tipo pathway, por sua vez, ocorre quando um
fator antecedente ou interveniente € suficiente para a emergéncia do fenébmeno, ao mesmo

tempo em que o fator causal original é considerado necessario para tanto.

Entretanto, ao invés de contextualizada — conforme destacado nos paragrafos anteriores —,
uma relacdo causal pode ser depreciada (diminished). Isso ocorre quando um novo fator
causal € identificado como mais importante se comparado aquele inicialmente apontado como
original para a emergéncia do fendmeno observado. Nesse caso, em vez de utilizado para
contextualizar o fator causal inicial, ele acaba por substitui-lo. Isso significa que a relacdo
inicialmente formulada entre causa e resultado passa a ser considerada como espdria. Para se
proceder a contextualizacdo ou a depreciacao do fator original, porém, é preciso que nao haja
contradi¢do argumentativa no processo de interpretacdo da relacdo entre tais elementos. Caso
contrario, ocorre 0 que os autores classificam como uma impossibilidade logica (logical

impossibility) quanto a relacdo entre os fatores causais destacados.

Em linhas gerais, ao sintetizar cinco tipos de fatores causais (necessario, suficiente,
necessario e suficiente, causas INUS e causas SUIN) no método sequencial os autores
oferecem o que consideram um novo método de analise a ser aplicado em investigacGes

historicas do tipo small N ou estudo de caso:

Sequence elaboration offers clear answers to questions about whether an
antecedent cause makes an initial relatioship spurious or whether an
intervening factor is the full or partial mechanism through which an initial
cause exerts its effect” (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009, p. 141).

O método sequencial de Mahoney, Kimball e Koivu (2009) possui contornos que em
muito o assemelham a ideia geral em que esta assentada a I6gica analitica do tipo processual —

embora, repita-se, os autores ndo utilizem o termo process tracing. Em funcdo desse
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entendimento, o topico seguinte se prop8e a promover uma aproximacdo entre o método

sequencial e elementos conceituais proprios da tradigcdo de analise de processos.

4.2 Anélise sequencial e narrativa historica

O chamado process tracing, ou analise processual, € um método de viés qualitativo do
tipo within-case analysis largamente utilizado nas ciéncias sociais, em claro contraste aos
métodos estatisticos de teste de hipdteses do tipo cross-case analysis (BENNETT, 2008;
GOERTZ; MAHONEY, 2012). Ao utilizd-lo, o investigador se dispfe a
interpretar/compreender, a partir de uma perspectiva historica, um caso especifico, particular:
“Process tracing can be used as a method for evaluating hypotheses about the causes of a
specific outcome in a particular case” (MAHONEY, 2012, p. 570). Ele tanto pode adquirir
uma conotagdo mais indutivista, quando utilizado como ferramenta para elaborar teorias, ou

dedutivista, quando aplicado para testar teorias (BENNET, 2008).

Basicamente, 0 método de andlise processual se destina a dois fins principais: (i) inferir a
existéncia de eventos ou processos ndo observaveis diretamente; (ii) inferir conexdes causais
entre um evento ou processo especifico e outro, a partir de numa ldgica de inferéncia causal
qualitativa classificada como observacdo do processo causal (OPC) (MAHONEY, 2012). A
I6gica OPC pode ser assim definida: “(...) causal-process observations are specific pieces of
information gathered from within cases that allow researches to assess whether a given
causal factor exerts the causal role assigned to it by a hypothesis or theory” (GOERTZ,;
MAHONEY, 2012, p. 90).

Por meio dessa estratégia metodoldgica, o pesquisador se propde a ir além da mera
identificagdo de correlacdo entre varidveis. Tem-se a intencdo de se investigar “como”
determinadas correlagdes se estabelecem: “Process tracing is used to evaluate hypotheses
about causes of a specific outcome in a particular case” (GOERTZ; MAHONEY, 2012, p.
93). Faz-se isso a partir de inferéncias diante da conexdo entre o que Mahoney (2012) chama
de pieces of evidences: partes constitutivas de uma sequéncia de eventos capazes de confirmar

ou rejeitar conclusdes a respeito de determinada realidade.

Esse tipo de estudo pressupde a observacdo de mecanismos causais por meio da
investigagdo do desenrolar do processo de ocorréncia de certo fendmeno. Eles teriam a
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propriedade de conectar fatores dotados de poder causal de modo a criar combinacdes de
condicgdes capazes de provocar determinado efeito. Cabe ao investigador, numa pesquisa de
viés qualitativo, observar esses mecanismos para inferir causa a partir da aplicacdo do método
de andlise do processo. Nesse sentido, Goertz e Mahoney (2012, p. 103) sugerem um slogan
para pesquisadores qualitativistas: “No strong causal inference without process tracing”.

O processo de inferéncia a partir de observacdes comparadas acaba por expor
similaridades entre a l6gica inferencial bayesiana e a analise de processos, a ponto das duas
ferramentas serem consideradas complementares (BENNETT, 2008; TARROW, 2010).
Ressalte-se, entretanto, a relevancia atribuida a investigagdo do contexto no caso da analise
processual. E se é intencdo do investigador compreender a dindmica de mecanismos causais
num caso especifico, a estratégia de pesquisa pode ser classificada como heuristic, ou
heuristica, a qual se propfe a identificar, indutivamente, variaveis, hipoteses, mecanismos
causais e causal paths (GEORGE; BENNETT, 2005).

O conceito de “mecanismo causal”, porém, é mais um em eterna disputa nas ciéncias
sociais. Para Merton, mecanismos seriam “social processes having designated consequences
for designated parts of the social structure” (MERTON, 1968 apud McADAM; TARROW,
TILLY, 2001). Tal formulagdo se encontra em maior ou menor medida presente em outras
tentativas de conceituacdo, a exemplo do que se observa em Glennan, para quem mecanismos
sdo: “a complex system, which produces an outcome by the interaction of a number of parts”
(GLENNAN, 1996 apud BEACH; PEDERSEN, 2013, p. 1).

Goertz e Mahoney apresentam outra definicdo, ndo tdo distante da ideia central
mertoniana: “(...) we can understand causal mechanism to mean the intervening processes
through which causes exert their effects” (GOERTZ; MAHONEY, 2012, p. 100). Para
efeitos da reflex&o aqui desenvolvida, adota-se a seguinte conceituacdo: “We see mechanisms
as delimited sorts of events that change relations among specified sets of elements in identical
or closely similar ways over a variety of situations” (McADAM; TARROW; TILLY, 2001, p.
25).

Se ndo ha consenso sobre o que sdo mecanismos causais, 0 mesmo ndo pode ser dito em
relacdo ao que nao sdo: eles ndo sdo 0 mesmo que varidveis intervenientes. Mecanismos

causais seriam mais do que meras variaveis, ja que por meio deles seria possivel explicar a
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relagdo entre varidveis. A conceituacdo de mecanismos causais se mostra fundamental uma
vez que tal elemento constitui chave analitica indispensavel em estratégias de investigacdo do

tipo anélise de processo, conforme destacado adiante.

A partir de Van Evera (1997), Goertz e Mahoney (2013) e Mahoney (2012) destacam
duas possibilidades de andlise de processo, bem como suas caracteristicas. A primeira delas,
denominada hoop tests, tem como objetivo analisar condigdes — ou, nos termos de Mahoney
(2012), pieces of evidences, OPC ou hipdteses — do tipo necessarias, mas ndo suficientes para
a ocorréncia do fenémeno observado. Sendo assim, determinada evidéncia deve estar presente
para que a hipétese seja considerada valida. Ao verificar que determinado piece of evidence
ndo passou no hoop test, o investigador pode inferir que, provavelmente, ndo ha associacao
entre ele e o fendmeno em anélise; passar no teste, por outro lado, indica a possibilidade de
associacdo. “While passing a hoop test does not confirm a hypothesis, failing a hoop test
eliminates the hypothesis” (GOERTZ; MAHONEY, 2012, p. 93).

As chances de determinada hipGtese passar no teste sdo diretamente proporcionais a
frequéncia com que sdo observadas as condi¢Bes supostamente necessarias para o resultado

em foco:

If the condition is always present, the hoop test is trivial, since the
hypothesis will automatically pass. By contrasts, if the condition necessary
for the hypothesis to be valid is quite rare or abnormal to a given context,
the hoop test will be hard to pass” (MAHONEY, 2012, p. 576).

Usa-se esse tipo de teste para verificar a presenca hipotética ou ndo de evidéncias e/ou
para inferir a acdo de mecanismos causais — ou uma combinagéo deles — entre causa e efeito,
de modo a, sobretudo, investigar a influéncia de variaveis intervenientes sobre a ocorréncia do
fendmeno em analise: “For the hypothesis to pass the hoop test, X must be necessary for the
more proximate M as well as Y” (MAHONEY, 2012, p. 579) . A légica sugere, portanto, que
X é necessario para Y desde que necessario, também, para todas as condigdes intervenientes
suficientes para Y. Se esse pressuposto nao for atendido, entdo significa que a hipétese ndo

passou no teste.
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A segunda possibilidade de analise de processo, denominada smoking gun tests, destina-
se a identificacdo de condicGes do tipo suficientes, mas ndo necessarias para validar a hipotese
em analise. Assim como no hoop test, esse tipo de teste se propbe a verificar a presenca
hipotética ou ndo de evidéncias e/ou para inferir a acdo de mecanismos causais — ou uma
combinacdo deles — entre causa e efeito. Ressalte-se que classificar determinada condigéo
como suficiente pressupBe a observacdo de regularidades baseada na seguinte Idgica: se
determinado evento W — ou uma combinagdo deles — esta presente, entdo o resultado Z
também deve estar presente. A dificuldade do teste acaba por legitimar ou ndo seu resultado.
O nivel de dificuldade, por sua vez, estd diretamente relacionado a excepcionalidade ou nao
da presenca de determinadas condicdes. Isto €, hipoGteses reprovadas no smoking gun test em
que as condigdes identificadas estdo frequentemente presentes em um dado contexto
apresentariam uma tendéncia maior a estarem erradas se comparadas aquelas reprovadas em

um teste no qual as condigdes investigadas estdo raramente presentes.

A reprovacdo no teste fragiliza substancialmente a hiptese. No entanto, se evidéncias a
confirmam, ela tende a ser valida: “Passing a smoking gun test lends decisive support in favor
of a hypothesis, though failing a smoking gun test does not eliminate a hypothesis”
(MAHONEY, 2012, p. 571-2). O foco recai sobre a possivel influéncia de eventos ou
evidéncias aparentemente secundarias sobre a causa ou sobre o resultado final. Trata-se de
uma ldgica implicitamente presente em andlises de fatos historicos, em que eventos
antecedentes acabam por impactar momentos subsequentes. O desafio é identificar que
eventos sdo esses e estimar seus impactos — isto é, verificar em que medida eles podem ser
considerados suficientes para o desencadeamento de momentos posteriores a ele, por meio de

conexdes causais®.

Mahoney se dedicou a destrinchar o que seria a légica dos testes em analises processuais
nas ciéncias sociais, bem como os procedimentos relativos a sua aplicacdo. A esse respeito, 0

autor afirma:

Hoop tests and smoking gun tests can be used to evaluate hyphoteses
proposing that (1) certain specific unobserved events or processes occurred
and (2) there is a casual connection between two or more events or

® Destaque-se que esse debate a respeito de condicdes suficientes e necessérias esta presente de forma mais
sofisticada no método sequencial desenvolvido por Mahoney, Kimbal e Koivu (2009).



111

processes. The first kind of hyphotesis involves a descriptive inference about
what actually happened in the history of a given case. The second kind of
hypothesis seeks to stablish causality among events or processes that are
believed to have occurred within a given case (MAHONEY, 2012, p. 572).

Também a partir de Van Evera (1997), Bennett (2008) lista as possibilidades acima e a
elas acrescenta outras duas. A terceira possibilidade, denominada doubly decisive tests,
prople-se a submeter a testes evidéncias que sejam consideradas, a principio, suficientes e
necessarias a0 mesmo tempo, isto é, por meio das quais seria possivel desenvolver inferéncias
robustas a respeito da confirmacdo ou rejeicdo das explicacOes alternativas. A quarta e Gltima
possibilidade, chamada straw in the wind tests, diz respeito a testes de evidéncias que ndo se
configuram necessérias ou suficientes, ou seja, que ndo fornecem informagdes capazes nem

de rejeitar ou de confirmar as explicagdes trabalhadas.

Assim como Van Evera (1997), Goertz e Mahoney (2012) e Bennett (2008), Beach e
Pedersen (2013) também defendem um tipologia ao abordar detidamente o método de analise
processual. Eles apresentam a ideia segundo a qual haveria trés variacfes basicas do método,
em razdo da sua finalidade: theory-testing, theory-building e explaining outcome. Por meio da
estratégia theory-testing process tracing, procura-se verificar em que medida determinados
mecanismos causais hipotetizados previamente a partir de deducdo tedrica podem ser
observados num caso especifico. Ja com a estratégia theory-building process tracing se busca,
a partir de evidéncias relativas a um caso especifico, construir uma explicacdo generalizavel.
Por fim, a estratégia explaining outcome process-tracing se trata de uma ferramenta voltada a
formulacdo de uma explicagdo minimamente suficiente de determinado fendmeno num dado

contexto historico.

Embora Beach e Pedersen (2013) apresentem ressalvas em relagéo ao elemento narrativo
em analise processual, ele se encontra presente quando do desenvolvimento da ideia central
relacionada a estratégia explaining outcome process-tracing. De acordo com 0s autores, a
formulagdo de explicacdo de um fendmeno a partir dessa estratégia obedeceria a trés etapas
bésicas. (i) Primeiramente, de maneira dedutiva, o investigador identifica na literatura
mecanismos causais previstos teoricamente passiveis de aplicacdo ao caso em foco, ou seja,

examina-se a teoria existente em busca de potenciais explicagdes sem perder de vista o objeto.
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(if) Em seguida, confronta-se arcabouco tedrico e objeto, de modo a se observar a aderéncia

entre eles:

The conceptulization phase in explaining outcome process-tracing is
therefore an iterative research process, with initial mechanism
reconceptualized and tested until the result is a theorized mechanism that
provides a minimally sufficient explanation of the particular outcome. The
revised theoretical mechanism is the tested on its own terms on new evidence
gathered from the same case (BEACH; PEDERSEN, 2013, p. 63-64).

Essa reconceitualizacdo tedrica ocorre a partir de uma légica classificada pelos autores
como ecletic theorization. Ela se caracteriza pela busca, por parte do investigador social, de
mecanismos vinculados a diferentes escolas e niveis de analise previstos na literatura relativa
ao fendmeno investigado. Estes sdo pragmaticamente combinados de modo a dar conta dos
mecanismos em operacdo, sem que se perca de vista, entretanto, a necessidade de coeréncia
ontoldgica-epistemoldgica. Trata-se, portanto, de uma logica do tipo problem-oriented. Por
altimo, (iii) formula-se, a partir de uma perspectiva historica, uma explicagdo minimamente

razoavel para o fendbmeno analisado, num movimento inferencial marcadamente indutivo.

Considera-se que a analise do tipo sequencial é alimentada pelo elemento narrativo.
Destaque-se, todavia, que a perspectiva historica, colocada em préatica por meio da narrativa,
ndo se destina somente a formulagdo de explicagdes minimamente razoaveis — conforme
ressaltam Beach e Pedersen (2013) — sob viés positivista. Ela é sobretudo colocada a servigo
da elaboracdo de interpretacdes acerca do fendmeno politico analisado, sob viés hermenéuta,
conforme ressalta Yanow (2000).

A narrativa histdrica se configura, portanto, como ferramenta relevante no sentido de
fornecer evidéncias que permitam ao investigador compreender significados e motivacgdes dos
atores, bem como o resultado do seu comportamento — como politicas publicas. “‘Narratives’
focuses on structures and sequences: what meanings, made by whom, with what congruences
and conflicts among them?” (YANOW, 2000, p. 61). Dessa forma, seria plausivel sugerir uma
reformulacdo da concepcdo explaining outcome process-tracing, de modo a adapta-la para

understanding outcome process-tracing.
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Ao procurar contar a historia relacionada ao evento em analise — uma politica publica ou
um fendbmeno de outra natureza —, 0 observador acaba por apontar tramas, protagonistas,
momentos de tensdo e a resolucdo do “drama”. E faz isso de maneira sequencial e
interpretativa, em que o desenrolar dos fatos possui relevancia e potencial poder causal. Pode-
se afirmar, portanto, que a narrativa enquanto método estd intimamente relacionada ao

desenvolvimento de analise interpretativa de politica pablica, assim conceituada:

An interpretative approach to policy analysis, then, is one that focuses on
the meanings of policies, on the values, feelings, or beliefs they express, and
on the processes by which those meanings are communicated to and ‘read’
by various audiences (YANOW, 2000, p. 14).

Uma anélise do tipo interpretativa parte do pressuposto segundo o qual sentimentos,
crengas e valores sdo elementos inerentes a criagdo humana. O que Yanow chama de
“artefatos”, ou seja, desenhos institucionais, politicas publicas, regras formais e informais, por
exemplo, estariam carregados de significados dessa natureza e, a0 mesmo tempo, seriam

instrumento de transmissao desses sentimentos, crencas e valores.

O mesmo pode ser dito em relacdo a padrdes de agéo e interacdo, arquitetura, linguagem,
vestimenta, etc.. Ou seja, tratam-se de fatores culturais fomentados ao longo do tempo, cuja
interpretacdo pressupfe uma investigacdo que leve em conta a perspectiva histérica. Sdo o
que Yanow (2000) chama de “symbolic relationships”: “Policy, agency, and community
analysis treat public, not private or personal, symbols and their meanings”.

O uso/funcionamento dos artefatos, por sua vez, possui 0 potencial de manter ou
modificar sentimentos, crencas e valores, numa relacdo interativa de méo dupla. Textos
escritos — como documentos relacionados a politicas publicas e legislagdo — seriam néo
somente resultado de uma racionalidade instrumental, mas também expresséo dessas relacdes

simbolicas e, por isso, devem ser entendidos como dados passiveis desse tipo de observacao.

Nesse sentido, os procedimentos de investigacdo compreendem (i) anélise documental (a
exemplo de leis, memorandos, atas de reunides, etc.), pano de fundo indispensavel para a

realizacdo de (ii) entrevista com atores-chave (conversas formais ou informais, com ou sem 0
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uso de gravador) e, por ultimo, as quais sdo complementadas por sessdes de (iii) observacéao
participante (trabalho etnografico de acompanhamento in loco, por exemplo, de debates
legislativos, encontro de grupos de interesse). “Interviews, observation, and documents
analysis constitute the central interpretative methods for accessing local knowledge and
identifying communities of meaning and their symbolic artifacts” (YANOW, 2000, p. 31).

O método proposto por Mahoney, Kimbal e Koivu (2009) também da conta desse
contexto interpretativo porque estd nele inserido do ponto de vista ontolégico e
epistemoldgico. Ao destacar a importancia da sequéncia como potencial fator causal na
construcdo da explicacdo/interpretacdo do fendmeno, os autores chamam atengdo a narrativa
e, assim, oferecem uma contribuicdo relevante ao método de anéalise processual. O método da
elaboracdo sequencial é aqui visualizado como um instrumento inserido num cenario mais
amplo de andlise interpretativa de processos, especialmente se pensarmos na estratégia
explaining outcome process-tracing. Ressalte-se, ainda: ambas as ferramentas tém como
caracteristica o fato de serem guiadas pelo caso especifico (case-centric) e ndo pela teoria
(theory-centric).

A reflexdo aqui desenvolvida propde uma interacdo entre as duas ferramentas. As trés
etapas bésicas sugeridas por Beach e Pedersen (2013) relativas a estratégia explaining
outcome process-tracing devem ser seguidas, a0 mesmo tempo em que se destina atengéo
especial a elementos sequenciais — entendidos como mecanismos causais — observados sob a
perspectiva historica, conforme sugerido por Mahoney, Kimbal e Koivu (2009). Considera-se
que, uma vez combinadas por meio da énfase ao elemento narrativo, as duas ferramentas se
complementam. Na pratica, a andlise sequencial representaria a quarta etapa dos
procedimentos sugeridos por Beach e Pedersen (2013).

Entretanto, no contexto de analise sequencial, ndo estaria em curso um processo de
formulacdo de explicacdo para ao fendmeno observado, mas, fundamentalmente, a construgao
de uma interpretacdo minimamente razoavel. Desse modo, uma vez adaptada a esse aspecto, a
estratégia explaining outcome process-tracing, sob viés marcadamente interpretativo, poderia

ser denominada understanding outcome process-tracing.
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4.3 Andlise sequencial e comparacao de pares

Ao longo deste topico, faz-se uma defesa da ado¢do da comparacdo de pares (paired
comparison ou parallel narrative) como estratégia de desenho de pesquisa atrelada ao método
sequencial de andlise de processo. Nela estdo presentes elementos fundamentais aos
pressupostos do institucionalismo histérico e a teoria da mudanca institucional gradual.
Entende-se que, ao se proceder tal desenho, verifica-se coeréncia entre opgdes ontoldgicas,
epistemoldgicas, tedricas e metodoldgicas.

Para tanto, recorreu-se ao trajeto apontado por Sidney Tarrow (2010) quando do seu
esforgo em sistematizar o que ele considera uma teoria sobre a pratica da analise comparada
de pares. Foram adotadas tambeém como referéncias as reflexdes acerca de analise processual,
comparacao de pares, método historico e small n desenvolvidas por Gering (2007), Landman
(2008) e por McAdam, Tarrow e Tilly (2001). Entre esses elementos tedrico-metodologicos,
observam-se fios condutores a conectar pontos relevantes para a construcdo da interpretagéo
institucionalista historica, a exemplo da relevancia a aspectos historicos, a narrativa

sequencial, ao debate agéncia-estrutura e a interpretag&o.

Tarrow (2010) argumenta que o método da comparacdo de pares é largamente utilizado
nas ciéncias sociais desde Alexis de Tocqueville, em Democracia na América — um dos
precursores da estratégia — até pesquisadores contemporaneos, como Peter Hall, Saymour
Martin Lipset, Robert Putnam e Richard Samuels. Entretanto, ainda haveria uma fragilidade
em termos de sistematizacdo tedrica a respeito da aplicacdo do método. A comparacdo de
pares obedeceria uma logica especifica, a qual ndo se enquadraria nem na tipologia single-
case studies nem nas pesquisas do tipo multicase analysis. Por isso, necessitaria de uma

sistematizac&o propria quanto a sua utilizacdo. E isso, portanto, que o autor se propde a fazer.

Nesse sentido, Tarrow apresenta 0 que seriam 0s contornos de um desenho de pesquisa
adequado ao uso do método. E possivel, por exemplo, associar a comparagio de pares a
andlises qualitativas e a estudos do tipo large processes. Observa-se, assim, um dialogo entre
aspectos destacados ao longo deste texto, como investigacdes diacronicas, em que poucos
casos (n = 2, por exemplo) sdo inseridos numa perspectiva histdrica, diacrénica. Ao mesmo
tempo, 0 método estaria relacionado as estratégias most different system design (MDSD) e
most similar system design (MSSD).



116

Por meio do tipo MDSD, o pesquisador busca investigar comparativamente evidéncias
presentes num cenario em que os casos compartilham os mesmos resultados (outcomes)
embora possuam diferencas significativas entre si no que diz respeito a aqueles que seriam
fatores-chave. J& por meio do MSSD, a investigacdo comparada ocorre num cenario em que
0s casos ndo compartilham os mesmo resultados, embora possuam semelhancas significativas

entre si em relag&o a caracteristicas consideradas fundamentais.

As estratégias do tipo MDSD e MSSD acabam por amparar metodologicamente ndo so a
escolha dos casos, mas também o processo de analise de fatores causais, conforme destaca
Tood Landman (2008): “In both systems, the presence of x is associated with the presence of
y, and some would argue that x actually causes y. The difference between the two systems
resides in the choice of countries” (LANDMAN, 2008, 71, grifo do autor).

As duas estratégias sdo também objeto de investigacdo metodoldgica de John Gerring
(2007), ao abordar a comparacao entre poucos paises e o0 processo de escolha de casos a serem
analisados:

Often, fruitful analysis begins with an apparent anomaly: two cases are
apparently quite similar, and yet demonstrate surprisingly different
outcomes. The hope is that intensive study of these cases will reveal one — or
most several — factors that differ across these cases (GERING, 2007, p.
131).

Em ambos os tipos de enquadramentos (MDSD ou MSSD), a presencga ou a auséncia de
determinado fator pode ser a chave para se compreender o fendbmeno em analise
(LANDMAN, 2008). Conforme destaca Gerring (2007), essa estratégia de escolha de casos é
adequada, sobretudo, para pesquisas do tipo exploratéria, ou seja, em que se pretende produzir
hip6teses. Trata-se de algo comum em estagios iniciais de investigacdo, quando o pesquisador
informado teoricamente procura desenvolver possiveis explicagdes para um fenbmeno cujas

potenciais causas se encontram pouco esclarecidas.

Percebe-se, assim, 0 quanto esta formulacdo embasa a I6gica de causa necessaria ou
suficiente presente no modelo de andlise sequencial (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU,
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2009). A partir de Gering (2007), Landman (2008) e Tarrow (2010), as l6gicas MSSD e
MDSD aplicadas ao estudo de dois casos do tipo comparacdo de pares podem ser ilustradas
pelas tabelas abaixo:

TABELA 3: processo de formulagdo de hip6teses com base na estratégia MSSD.

Formulando hipéteses (MSSD)

Variaveis de interesse Fendmeno
X1 X, Xeo Y
Casos A ? 0 0 1
B ? 0 0 0

FONTE: elaboracéo propria a partir de Gering (2007), Landman (2008) e Tarrow (2010).

Na tabela acima, os casos A e B possuem condig¢des/circunstancias semelhantes (X, Xa,
X..), porém apresentam resultados distintos no que diz respeito ao fenémeno de interesse. A
investigacdo se propde, portanto, a desvendar fatores necessarios ou suficientes que teriam
motivado a ocorréncia do evento 1 no caso A, bem como fatores que teriam levado a nao

ocorréncia do fenbmeno de mesma natureza no caso B.

TABELA 4: ilustracdo do processo de formulacdo de hipdteses com base na estratégia MDSD.

Formulando hip6teses (MDSD)

Variaveis de interesse Fendmeno
X1 X, Xeo Y
Casos A ? 1 0 1
B ? 0 1 1

FONTE: elaboracéo propria a partir de Gering (2007), Landman (2008) e Tarrow (2010).

Nessa segunda ilustracéo, os casos A e B possuem condigdes/circunstancias distintas (X,

Xz, X..), entretanto apresentam resultados semelhantes no que diz respeito ao fendmeno de
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interesse. A investigacdo se propOe, portanto, a desvendar fatores necessarios ou suficientes
que teriam motivado a ocorréncia do mesmo evento 1 tanto no caso A quanto no caso B,

embora ambos apresentassem caracteristicas tdo distintas quando comparados entre si.

As estratégias do tipo MSSD e MDSD sugerem um caminho cléssico para a estruturagdo
de um desenho de pesquisa centrado na comparacao de pares. No entanto, trata-se de um meio
um tanto desgastado — para ndo dizer pouco convincente — diante dos avancos teorico-
metodoldgicos no campo das ciéncias sociais (GERRING, 2007; LANDMAN, 2008). Nesse
sentido, estudiosos do ramo tém procurado desenvolver alternativas para conferir uma maior
legitimidade ao processo investigativo qualitativo. Ressalte-se, porém, que iniciativas dessa
natureza acabam por procurar atribuir caracteristicas positivistas as estratégias com o
proposito de se atingir essa legitimidade. O procedimento conhecido como propensity-score
matching, por exemplo, destacado por Gering (2007) e baseado em técnicas de estatistica,

como regressao ndo paramétrica, seria um reflexo dessa inquietagéo.

Outra tentativa de se refinar a analise de comparativa de pares — esta, todavia, de viés
interpretativista — é o procedimento chamado por Tarrow (2010) de dual-process tracing,
cujas bases estdo presentes em McAdam, Tarrow e Tilly (2001). Assim como nos estudos do
tipo large-n, ele seria guiado pela ldgica da correlacdo entre antecedentes e fen6meno
observado para, a partir dai, fazer-se inferéncias a respeito do objeto investigado. A analise de
relacdo causal entre variaveis ocorre, no entanto, a partir de uma perspectiva historica, ao
longo do tempo (causal process analysis) — observe-se, mais uma vez, a estratégia da analise

diacronica implicitamente presente.

Se, por um lado, esse desenho de pesquisa ndo permite ao pesquisador formular
conclusbes potencialmente generalizadoras, por outro propicia o desenvolvimento de
interpretacGes mais convincentes em termos de conex&o ou ndo entre as variaveis observadas.
Isso se deve, sobretudo, ao fato de que os resultados seriam, em tese, fruto de uma
investigacdo aprofundada, compreendida em um determinado recorte histérico (TARROW,
2010; LANDMAN, 2008; GERING, 2007). Sob a logica da andlise diacronica, portanto, o
procedimento dual-process se propde a ser uma ferramenta eficiente para se investigar casos
do tipo large political process. Para operacionalizar o desenvolvimento da narrativa

interpretativa e, assim, tornar possivel a compreensao do caso, entende-se 0 processo politico
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como um todo, porém passivel de fracionamento em partes (TARROW, 2010; McADAM,;
TARROW; TILLY, 2001; CAPORASO, 2009 apud TARROW, 2010).

Processos politicos longos podem ser “fatiados” em pequenos “pedacos”, de forma a
tornar sua investigacdo operacionalizavel. Nesse sentido, McAdam, Tarrow e Tilly (2001)
sugerem uma andlise do tipo smaller-scale causal mechanism, marcada pela narrativa
historica e pela tentativa de se identificar frequéncia em termos de presenca de determinados
mecanismos causais®. “A viable vision of contentious politics, we claim, begins with a search
for causal analogies: identification of similar causes in ostensibly separate times, places, and
forms of contention (MCADAM, TARROW,; TILLY, 2001, p. 74). As ferramentas de
operacionalizacdo dessa concepcdo estdo assentadas na diferenga conceitual entre

mecanismos, processos e episodios:

Mechanisms are a delimited class of events that alter relations among
specified sets of elements in identical or closely similar ways over a variety
of situations. Processes are regular sequences of such mechanisms that
produce similar (generally more complex and contingent) transformations of
those elements. Episodes are continuous streams of contention including
collective claims making that bears on other parties’ interests (MCADAM;
TARROW; TILLY, 2001, p. 24, grifo dos autores).

McAdam, Tarrow e Tilly (2001) desenvolvem o conceito de mecanismo de modo a
apresenta-lo como algo ndo somente relacionado a aspectos ligados ao nivel agencial, mas
também ao ambiente em que se desenrola o processo politico. Dessa forma, os autores
apresentam as ideias de environmental mechanisms, cognitive mechanisms e relational
mechanisms. O primeiro tipo de mecanismo, traduzido livremente como mecanismo
contextual, diz respeito a fatores externos capazes de influenciar as condi¢Oes observadas; o
segundo, também traduzido livremente como mecanismo cognitivo, esta relacionado a
construcdo e a reinterpretacdo de percepcdes individuais e coletivas; por Gltimo, o terceiro

tipo de mecanismo, livremente traduzido como mecanismo ralacional, possui o potencial de

® Ressalte-se que a frequéncia como elemento diferenciador entre condigdes potencialmente dotadas de maior ou
menor poder causal é algo recorrente em analise de processo, conforme ja destacado ao longo deste texto (c.f.
VAN EVERA, 1997, GOERTZ; MAHONEY, 2013; GEORGE; BENNETT, 2005; MAHONEY; KIMBALL;
KOIVU, 2009; MAHONEY, 2012).
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alterar relacdes interpessoais e redes de relacionamento entre individuos e grupos, conectar ou

desconectar, promover mobilizagdo ou desmobilizacéo.

Embora estabelecam essa distingdo, McAdam, Tarrow e Tilly (2001) fazem uma ressalva:
0s tipos de mecanismos ndo necessariamente se encontram isolados na realidade, eles podem
se combinar — e é isso 0 que geralmente acontece. Ao mesmo tempo, afirmam os autores,
mecanismos e processos formam um continuum: processos sdo formados por cadeias causais,
sequéncias e combinacdo de mecanismos, 0s quais operam de maneira idéntica ou similar em
situacOes distintas. Conforme ja ressaltado, a analise de mecanismos pressupde ir além da
identificacdo de associacdo entre varidveis. Ela permite ao investigador uma intimidade com a
realidade observada praticamente impossivel em pesquisas do tipo large-n, capaz de oferecer
caminhos para se compreender como essas associacdes sdo construidas (McADAM,;
TARROW; TILLY, 2001; GOERTZ; MAHONEY, 2012; TARROW, 2010).

A estratégia de comparacdo de pares seria um instrumento facilitador nesse sentido, na
medida em que, por meio dela, o pesquisador visualiza a possibilidade de realizar uma
investigacdo do tipo andlise do processo causal. Em outras palavras, a observacdo de
mecanismos, processos e episodios, estejam eles combinados ou ndo, permitiria ao
investigador identificar como as varidveis estdo associadas e verificar a dindmica dos fatores-
chave a conectar condi¢cdes antecedentes e fendmeno em analise. Nesse contexto, merece
destaque a seguinte afirmacdo, a titulo de recomendacdo metodoldgica: “If we want to know
why a particular outcome emerged, we need to understand how it occurred” (TARROW,
2010, p. 240). Essa afirmacéo reforca o pressuposto segundo o qual identificar o “como” seria
0 propdsito prioritario da investigacdo cientifica (GLEISER, 2006).

A adocdo da estratégia de comparacao de pares em analise de processo causal comparada,
inserida numa perspectiva histérica, apresenta uma série de vantagens que podem ser assim
resumidas (TARROW, 2010): (i) estabelecer contraste com outro caso de modo a se
compreender melhor as duas situacdes; (ii) demonstrar, a partir de técnicas de identificacdo de
diferengas e similaridades, a existéncia e a dinamica de formas distintas de comportamento
intrasistémico; (iii) oferecer uma alternativa intermediaria entre investigacdes single-case e

multicase analysis no processo de construcao teorica.
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Ao se debrugar, por fim, sobre a pergunta-chave “por que dois casos, em vez de trés,

quatro...?”, Tarrow argumenta:

The answer, | think, is that the move from single-case to paired comparison
offers a balanced combination of descriptive depth and analytical challenge,
that progressively declines as more cases are added. The moment we go
from one case to two, | would argue, we are in the realm of hypothesis-
generating comparative study, while also enabling ourselves to examine how
common mechanisms are influenced by particular features of each case; as
we increase the number of cases, however, the leverage afforded by paired
comparison becomes weaker, because the number of unmeasured variables
increases (TARROW, 2010, p. 246).

Trata-se, portanto, de uma escolha do observador: opta-se pela parcimdnia em termos de
desenho de pesquisa. Pode-se perder forca generalizadora quanto a capacidade de se aplicar as
conclusBes a outros casos, porém espera-se ganhar em profundidade analitica (LANDMAN,
2008). O enquadramento tedrico-metodoldgico, entretanto, deve obedecer as necessidades

colocadas pelo problema de pesquisa.

Deve-se adotar aquele desenho que se mostra 0 mais adequado para se chegar a uma
resposta plausivel que dé conta da pergunta-guia da investigacdo. Se aspectos historicos sdo
relevantes, se o encadeamento dos fatos importa, se ha evidéncias substanciais quanto a
potenciais mecanismos causais localizados em nivel agencial e estrutural, se ha a necessidade
de se levantar possiveis hipoteses de modo exploratorio, parece razodvel que o investigador
lance mao das ferramentas destacadas ao longo dessa reflex&o.

4.4 Conclusao

A intencdo da reflexdo aqui desenvolvida foi identificar na literatura sobre metodologia
em ciéncia politica ferramentas capazes de operacionalizar pressupostos institucionalistas
historicos, refinados pela teoria da mudanca institucional gradual. Nesse sentido, considera-se
como coerente a adocdo de um desenho que privilegie a analise processual sequencial
combinada com o0 método de comparacdo de pares, em que ndo se perca de vista a relevancia

do elemento narrativo.
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Dessa combinagdo emerge um enquadramento metodoldgico que leva em conta a logica
diacrbnica da observacdo do processo causal numa perspectiva historico-sequencial. Tal
procedimento metodoldgico, apesar de informado teoricamente, apresenta Viés
predominantemente indutivista, porque exploratério. Nesse contexto, mecanismos, processos
e episodios sdo identificados, conectados por meio da narrativa e, assim, investigados
detidamente, com base na concepcao de smaller-scale causal mechanism. Juntos, porém, tais
elementos estdo relacionados a um todo, um fenémeno do tipo large political process. A
I6gica sequencial e a relevancia atribuida ao elemento narrativo sugerem uma construcéo
interpretativa do processo, num contexto de pluralismo metodoldgico de observacdo do

processo causal (OPC).

Como proposito final, esse modelo metodoldgico qualitativo busca identificar evidéncias
(ou pieces of evidences) — suficientes e/ou necessarias — passiveis de serem classificadas como
mecanismos causais capazes de interferir na relacdo entre variaveis. Por meio da investigacao
do impacto de mecanismos causais e Vvariaveis sobre a realidade, seria possivel
compreender/interpretar a relagdo entre esses elementos e 0 objeto investigado. Trata-se da
ideia de understanding outcome process-tracing, procedimento por meio do qual se procura
elaborar de forma minimamente razoavel uma interpretacdo para o fendmeno investigado,

num movimento marcadamente inferencial e indutivo.

A essa combinacdo de ferramentas metodoldgicas de natureza qualitativa, por meio da
qual seria possivel operacionalizar pressupostos institucionalistas historicos refinados pela
teoria da mudanca institucional gradual, denominamos analise sequencial de pares. Os
resultados da sua aplicacdo sdo apresentados, fundamentalmente, nos capitulos destinados a
narrativa historica, a saber: capitulos 11 e 12.
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5 POLITICAS PUBLICAS, REGULACAO E COMUNICACAO

A analise de processos regulatorios referentes ao ambiente de TV aberta esta inserido em
um contexto mais amplo: o das politicas publicas. Afinal de contas, é o Estado, por meio da
definicdo de politicas de exploracdo do espectro eletromagnético, quem determina as regras
de distribuicdo desse recurso comunicacional. Dessa forma, o presente capitulo aborda limites
e possibilidades de se aplicar ferramentas tedrico-conceituais proprias dos estudos de politicas
publicas e de politicas de regulacdo a analise de politicas de comunicacdo. Pretende-se, com
isso, hipotetizar a respeito do desenvolvimento de modelos mais robustos para andlises de

processos de definicdo de normas regulatorias na area de radiodifusdo de som e imagem.

O texto divide-se em cinco etapas principais. Primeiramente, sdo apresentados elementos
centrais relacionados ao conceito de politicas publicas, bem como a sua caracterizagdo como
uma éarea de estudo multidisciplinar. Em seguida, faz-se uma breve revisdo daquelas que
seriam as principais tentativas de se estabelecer modelos analiticos capazes de classificar 0s

tipos de politicas publicas.

Num terceiro momento, sdo abordados aspectos especificamente relacionados a politicas
publicas de natureza regulatoria, especialmente pressupostos e conceitos préprios da chamada
teoria econémica da regulacdo. A partir dai, procura-se aproximar a reflexdo desenvolvida nos
trés tdpicos anteriores ao debate sobre politicas de comunicacdo, de modo a se verificar
pontos de interseccdo entre tipologias e conceitos consolidados na area de estudo de politicas

publicas e modelos analiticos desenvolvidos no campo da comunicagao.

Por ultimo, diante da identificacdo de limitacbes em termos de aplicabilidade das
abordagens revisadas, sugere-se uma estratégia de andlise interpretativa aplicavel ao campo
de analise de politicas publicas de comunicacdo. Esta seria resultado de uma tentativa de
sintese de conceitos presentes tanto na area de estudos de politicas publicas quanto na teoria

da regulagéo.

O capitulo se propde, assim, a oferecer elementos para se refletir a respeito dos limites e
possibilidades da adequacdo de modelos analiticos consolidados no campo de estudo de
politicas publicas, com o objetivo de aplica-los com propriedade a analise de politicas
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publicas de comunicacdo. A aplicacdo se da posteriormente, ao longo desta pesquisa, quando

da analise de processos regulatorios referentes a TV aberta no Brasil e na Argentina.

5.1 Politica publica

O estudo de politicas publicas esta situado em uma &rea de pesquisa essencialmente
multidisciplinar (SOUZA, 2006; MARQUES, 2013). Ele é composto, sobretudo, por teorias
construidas no campo da sociologia, economia, administracdo publica e ciéncia politica. Nos
ultimos anos, alguns fatores contribuiram para uma maior visibilidade da &rea, dentre eles a
investigacdo de desenho institucional em processos de democratizacdo de paises latino-
americanos (SOUZA, 2006).

E na ciéncia politica que se destaca a concepcdo minima segundo a qual estudar politica
publica é investigar o “estado em a¢do” (JOBERT; MULLER, 1987 apud MARQUES, 2013).
Peters (1986 apud SOUZA, 2006) desenvolve essa perspectiva ao sugerir que politica publica
é a soma das atividades dos governos capazes de influenciar a vida dos cidaddos, por meio de
acdo direta ou de delegacdo. Considerando-se a inércia institucional como algo intencional,
pode-se conceituar, ainda, politica publica de forma mais ampla como “tudo o que um
governo decide fazer ou deixar de fazer” (DYE, 1972 apud HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013, p. 6, grifo nosso).

A definicdo mais conhecida, entretanto, é a de Harold Lasswell (2011), para quem o
estudo de politicas publicas implica responder aos seguintes questionamentos: “quem?”,
“ganha o qué?”, “quando?”, “por qué?” e *“que diferenca faz?”. Com essa formulagéo,
Lasswell acaba por sintetizar as chaves analiticas por meio das quais se empreende a
investigacdo da acdo do Estado. Ao levantar o questionamento “quem?”, verifica-se uma
referéncia aos atores envolvidos direta ou indiretamente no processo em foco; a pergunta
“ganha o qué?” diz respeito aos recursos em disputa, alvo da competicédo e, eventualmente, do
conflito entre os atores interessados em maximizar seus ganhos; o “quando?” trata da variavel
tempo e da sua influéncia na dindmica do processo; ao se discutir “por qué?”, tem-se uma
preocupacao, ainda, com a intencdo, ou melhor, com a motivagédo que leva os atores a agir; e,
por Gltimo, ao se abordar as consequéncias do processo, surge 0 questionamento “que

diferenca faz?”. Dessa forma, o foco analitico recai sobre a busca de “explicacfes sobre a
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natureza da politica publica e seus processos” (SOUZA, 2006, p. 25). Esses questionamentos

estdo, em maior ou menor medida, diluidos nos modelos de analise subsequentes.

O estudo de politicas publicas, convencionalmente chamado na literatura internacional de
policy-making, ocorre, basicamente, a partir de duas dimensdes — a técnica e a politica —, as
quais sdo observadas, fundamentalmente, sob a légica de ciclos — (montagem da agenda,
formulacdo, tomada de decisdo, implementacdo e avaliagdo). A dimensao técnica privilegia
aspectos procedimentais relacionados ao papel desempenhado pelo governo. Nesse sentido,
recebem pouca atencdo elementos proprios do conflito entre atores e as restri¢cbes referentes
ao processo de tomada de decisdo governamental, tipicas da dimensdo politica. Porém,
mesmo o caminho técnico ou procedimental minimalista de andlise de politicas publicas nao
perde de vista “o locus onde os embates em torno de interesses, preferéncias e ideias se
desenvolvem, isto €, os governos” (SOUZA, 2006, p. 25).

Analisar politicas publicas é analisar o desdobramento do processo politico — ou policy
processes (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Ao inserir a tematica num cenério de
relacbes de poder, a tentativa de se compreender esse ciclo de acdo do estado tende a
privilegiar, portanto, aspectos politicos. Ndo por acaso, a interdisciplinaridade entre ciéncia
politica e o estudo de politicas publicas é bastante intensa na analise de tomada de decisdo
(policy-making processes), uma vez que se trata de um estdgio essencialmente politico do
ciclo.

Em linhas gerais, as decisdes podem ser classificadas como “positivas”, quando se tem a
intencéo de alterar o status quo, ou “negativas”, quando as op¢Oes de qualquer alteragcdo nesse
sentido séo rejeitadas (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Ao mesmo tempo, a tomada de
deciséo possui a capacidade inerente de produzir “ganhadores” e “perdedores”, mesmo que a
opcdo do tomador de decisdo seja por ndo decidir. Inserido no contexto de correlagcdo de
poder, o resultado do processo acaba por refletir as preferéncias daquele ator — ou grupo de
atores — considerado vencedor, a0 mesmo tempo em que 0s considerados perdedores tém suas

preferéncias ou negligenciadas ou parcialmente atendidas (MOE, 2006; BRINKS, 2006).

Ao levar em conta contexto e comportamento individual, a analise de politicas publicas
ganha uma conotacdo predominantemente holistica, a partir da perspectiva segundo a qual o
todo é mais importante do que a soma das partes. Predominam enfoques que pressupdem
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didlogo entre agéncia e estrutura: “(...) individuos, instituicdes, interacGes, ideologia e
interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a importancia relativa desses fatores”
(SOUZA, 2006, p. 25). Esse carater sugere uma aproximacdo entre aspectos teorico-
conceituais do estudo de politicas publicas e pressupostos neoinstitucionalistas (MARCH,;
OLSEN, 2008) a ponto de ser possivel pensar em ambos a partir de uma perspectiva
complementar (FREY, 2000). Tal movimento de aproximag&o pressupde, também, pluralismo
metodoldgico (SOUZA, 2006), de modo a dar conta da complexidade do fenémeno analisado.
Isso se aplica sobretudo a paises latino-americanos em processo de democratizacdo, carentes
de modelos interpretativos adequados ao seu contexto (FREY, 2000).

O entendimento neoinstitucionalista mais amplo sobre o que vem a ser instituicdes e a
visdo holistica que predomina em analises de politicas publicas acabam por incentivar essa
aproximacdo. Sob esse ponto de vista, instituicbes sdo produto de processos politicos de
negociacdo antecedentes, refletem as relacfes de poder existentes e podem influenciar de
forma decisiva momentos subsequentes (PRITTWITZ, 1994 apud FREY, 2000; MARCH;
OLSEN, 2008).

Frey (2000) aponta esse dialogo entre neoinstitucionalismo e andlise de politicas publicas
como uma resposta qualitativa e estrutural ao enfoque essencialmente quantitativo e agencial
da policy analysis. Seria uma espécie de reflexo da emergéncia da critica neoinstitucionalista
nas ciéncias sociais de uma maneira geral, a influenciar, também, a analise de politicas

publicas.

Desse didlogo, emergem conceitos amparados teoricamente pelo neoinstitucionalismo,
conforme destacam Howlett, Ramesh e Perl (2013). A teoria da public choice, de viés
micro/agencial, por exemplo, esta fortemente relacionada ao pressuposto da racionalidade,
sustentaculo do institucionalismo da escolha racional. O neoinstitucionalismo socioldgico

também se faz presente por meio da abordagem macro/estrutural classificada como estatismo.

Ao mesmo tempo, percebe-se a presenca do institucionalismo histérico a influenciar uma
perspectiva que se propde mais ampla da analise do processo de politica publica, a promover
0 intercambio entre aspectos micro e macro — agéncia/estrutura — do fenémeno a ser
compreendido (MARQUES, 2013). Nesse sentido, ganham destaque interpretacdes baseadas

em custos de transacdo, uma vez que a interacdo entre atores — por meio de barganhas
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modeladas pelas circunstancias contextuais e percepc¢des individuais —, € tomada como

unidade de analise predominante.

Na década de 1990, emergiram as chamadas abordagens pds-positivistas. Adeptos dessa
vertente realizam uma critica ao economicismo quantitativista e tecnocratico influenciado
pela escolha racional, a0 mesmo tempo em que enfatizam fatores sociopoliticos qualitativista

contextuais.

De acordo com sua argumentacao, as andalises instrumentais de meios e fins,
as quais os analistas politicos inspirados na economia do bem-estar dedicam
tanto esforgo, estdo equivocadas, porque as politicas raramente tém objetivos
livres de ambiguidades e raras vezes os policy-making escolhem de fato os
meios mais eficientes para alcancad-los. Em vez disso, sugerem, que 0S
objetivos e os meios de uma politica resultam de conflitos e negociacao
constantes entre policy-makers orientados por seus valores e interesses e séo
moldados por uma variedade de circunstancias contingentes (HOWLETT,;
RAMESH; PERL, 2013, p. 32).

Formulacdes tedrico-conceituais neointitucionalistas historicas sobre processo de tomada
de decisdo surgem nesse contexto como uma alternativa aos modelos racionais, segundo 0s
quais atores tomam decisdo de maneira instrumental, de modo a maximizar beneficios e
reduzir custos. O resultado a que se chega refletiria ndo necessariamente aquela alternativa

perfeita ou tecnicamente 6tima, mas a alternativa politicamente viével.

A énfase a contingéncia historica e contextual aliada & critica a racionalidade é ainda
mais evidente no modelo da “cesta de lixo” — ou garbage can (HOWLETT; RAMESH,;
PERL, 2013; SOUZA, 2006), formulado pelos neoinstitucionalistas Cohen, March e Olsen
(1972). Para esses autores, os tomadores de decisdo no mais das vezes se envolvem no
processo politico sem conhecer razoavelmente as relagbes causais dos problemas alvo das
suas decisdes, nem seus objetivos. A cesta de lixo seria uma representacdo simbolica para

ilustrar o procedimento de se jogar, num mesmo saco, uma série de problemas e solugdes.

O resultado dessa mistura dependeria da velocidade com que a cesta é recolhida e da
combinacdo dos elementos nela contidos. Ou seja, ao contrario da previsdo de controle do
processo defendida pelos dois modelos anteriores, os outcomes estariam substancialmente
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expostos a imprevisibilidade e a contingéncia: “A compreensao do problema e das solucgdes é
limitada, e as organizagBes operam em um sistema de tentativa e erro. Em sintese, 0 modelo

advoga que solugdes procuram por problemas” (SOUZA, 2006, p. 31).

Essencialmente, as formulacGes tetricas fruto da chamada escola pds-positivista em
politicas publicas sugerem uma critica ao positivismo por meio, sobretudo, da relativizagdo da
possibilidade de generalizacdo explicativa, dado o papel desempenhado pelo imponderavel.
Cada caso seria sui generis, dotado de uma dinamica especifica, cuja investigacdo se
caracteriza pelo viés interpretativista, pelo reconhecimento dos limites da racionalidade dos
atores, da imprevisibilidade dos resultados, bem como da influéncia das consequéncias néo

intencionais resultado das a¢des desses mesmos atores.

FormulacGes nesse sentido estariam, portanto, vinculadas ontolégica e
epistemologicamente a andlises de politicas publicas assentadas no neoinstitucionalismo

histérico.

5.2 Tipologias em Politicas Publicas

A literatura no campo de politicas publicas prevé tipologias a serem aplicadas a realidade.
Essas tipologias se encontram fundamentalmente ancoradas nas formulagdes pioneiras de
Lowi (1964) ou nos seguintes autores-chave que o sucederam: Lindblom, Gormley, Caiden e
Wildavsky, Gustafsson, Cohen, Mach e Olsen, Wilson, Bozeman e Pandey, Sabatier e
Jenkins-Smith (SECCHI, 2010; SOUZA, 2006).

A intencdo ao longo deste topico e destacar aspectos centrais dos modelos desenvolvidos
por esses autores — a partir de roteiro previsto em revisdo de Secchi (2010) e Souza (2006) e
da consulta aos textos originais — para, em um segundo momento, discutir a possibilidade de
adaptacdo e aplicacdo desses elementos ao contexto de interpretacdo de politicas de

comunicagéo.

Esta reflexdo se inicia com o pressuposto defendido por Lowi (1964) de que o desenho de
determinada politica teria o potencial de impactar diretamente o processo politico e, por isso,
mereceria ser estudado (SECCHI, 2010). Dai sua célebre afirmacdo policies determine
politics, isto é, politicas publicas acabariam por determinar a dindmica politica. Nesse
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contexto, Lowi (1964) propGe um esquema interpretativo baseado nos seguintes argumentos:
(i) os tipos de relacionamento entre os atores sdo determinados por suas expectativas, ou seja,
por aquilo que eles esperam ganhar a partir desse relacionamento; (ii) no contexto da didmica
politica, expectativas sdo determinadas pela acdo governamental; (iii) sendo assim, uma
relacdo politica é determinada pelo tipo de politica publica adotada, de modo que para cada

tipo de politica havera um tipo de dindmica prépria.

Nesse sentido, afirma o autor: “If power is defined as a share in the making of policy, or
authoritative allocations, then the political relationship in question is a power relationship or,
over time, a power structure” (1964, p. 688). Lowi (1964) sugere, entdo, trés categorias
principais de politicas publicas: distributiva (geram beneficios concentrados para um grupo de
atores e custos difusos para a coletividade), regulatéria (determinam padrbes de servico,
produto ou comportamento para setores publico ou privado) e redistributiva (geram beneficios
concentrados para alguns atores e custos concentrados para outros). Cada uma das categorias
constitui arena especifica de poder, com caracteristicas préprias em termos de estrutura

politica, processos, atores e de relacionamento entre atores.

Decisdes relacionadas a politicas do tipo regulatoria, por exemplo, dizem respeito a
processos de tomada de decisdo por meio dos quais é possivel apontar qual grupo se beneficia
e qual ndo se beneficia. O resultado de uma politica desse tipo tende a obedecer a uma logica
pluralista, em que os interesses de grupos em disputa sdo atendidos de modo proporcional ao
seu poder no cenario de correlagdo de forcas (SECCHI, 2010). Nesse sentido, Lowi destaca
ainda como caracteristica desta arena a instabilidade na relacdo entre liderancas de grupos:
“Because individual regulatory decisions involve direct confrontations of indulged and
deprived, the typical political coalition is born of conflict and compromise among tangential
interests that usually involve a total sector of the economy” (LOWI, 1964, p. 695). A ldgica
da tipologia de Lowi, assentada nos trés argumentos supracitados, acabou por influenciar
aqueles que se propuseram a desenvolver algo na area, de forma que as tentativas

subsequentes ou a corroboram ou a complementam (SECCHI, 2010).

Os critérios e consequéncias da distribuicdo de custos e beneficios, por exemplo, sdo
pontos centrais da tipologia de Wilson (1983 apud SECCHI, 2010), de modo a complementar
0 modelo de Lowi (1964). Wilson desenvolve quatro tipos de politicas publicas: clientelistas,
empreendedoras, de grupos de interesse e majoritarias. Nas politicas do tipo clientelista, 0s
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beneficios se concentram em grupos especificos, ao passo que os custos sdo diluidos de forma
difusa na coletividade.

As politicas empreendedoras, por outro lado, caracterizam-se pelo beneficio coletivo e
concentracdo de custos sob determinados grupos. H&, ainda, as politicas de grupos de
interesse, por meio das quais tanto os custos quanto os beneficios sdo concentrados; e, por
altimo, as politicas do tipo majoritérias, em que custos e beneficios sdo compartilhados de

forma coletiva.

TABELA 5: tipologia de Wilson.

Custos
Distribuidos Concentrados
Distribuidos Politica majoritaria Politica
Beneficios empreendedora
Concentrados Politica clientelista Politica de grupo de

interesses

FONTE: SECCHI, 2010.

A influéncia de Lowi e Wilson se faz presente na tipologia de Gormley (1986 apud
SECCHI, 2010), para quem o conteudo da politica publica deve ser tomado como variavel
independente e a dindmica decorrente dele, por sua vez, como variavel dependente. Gormley
estabelece uma tipologia a partir de duas dimensdes: saliéncia e complexidade. Uma politica
publica pode ser considerada saliente em funcdo do nimero de pessoas por ela atingida de
maneira significativa; e complexa quando levanta questfes a serem respondidas somente por

especialistas.

As chamadas politicas de audiéncia (hearing room politics) sdo simples em termos de
elaboracdo e possuem apelo popular, de modo a atrair, também, a atencdo da midia. As
politicas de baixo caldo (street level policy) sdo assim chamadas por serem simples rotinas
administrativas, sem apelo popular. J& aquelas enquadradas como politicas de sala de
reunides, ou “de gabinete” (board room politics), exigem a participagdo de especialistas
técnicos para sua elaboracdo devido ao alto grau de complexidade, a0 mesmo tempo em que
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ndo despertam a atencdo do publico em geral. As politicas de sala operatoria (operating room

politics) também sdo complexas, porém despertam o interesse do publico em geral.

TABELA 6: tipologia de Gormley.

Complexidade

Alta Baixa
Alta Politica de sala Politica de audiéncia
A ratori
Saliéncia operatoria
Baixa Politica de sala de Politica de baixo caldo
reunides

FONTE: SECCHI, 2010.

J& a tipologia proposta por Gustafsson leva em conta as dimensGes conhecimento e

intencdo do policy maker em implementar a politica publica, conforme quadro abaixo.

TABELA 7: tipologia de Gustafsson.

Intencéo de implementar a politica publica

Sim N&o
Conhecimento Alta Politica real Politica simbdlica
para a elaboracéo
e implementacéo
Baixa Politica pseudopolitica Politica sem sentido

FONTE: SECCHI, 2010.

De uma maneira geral, os policy makers sustentam o discurso de que suas iniciativas se
encaixam na classificacdo “politica real”, uma vez que eles estariam aptos a resolver um
problema publico e, para tanto, teriam conhecimento mais do que suficiente. As politicas
simbolicas, por sua vez, seriam aquelas caracterizadas pela indisposicao, por parte do policy

maker, em implementa-las de fato, apesar do gestor dispor de conhecimento suficiente para
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isso. J& no caso das pseudopoliticas, verifica-se um déficit de conhecimento, embora se

observe interesse do policy maker em coloca-la em prética.

No caso das politicas classificadas como sem sentido, ndo ha nem conhecimento a ela
relacionado nem interesse guiado por intencGes politicas: “Uma politica sem sentido é uma
solucdo para um problema que redne incompeténcia com o cinismo dos policy makers”
(SECCHI, 2010, p. 22). Pode-se inferir que tanto no caso das politicas classificadas como
simbdlicas quanto no caso daquelas consideradas sem sentido haveria uma motivagdo, por
parte do tomador de decisdo, por ndo decidir e, assim, optar intencionalmente pela

continuidade do status quo.

A tendéncia a manutencdo do estado atual de coisas também é um aspecto central em
intepretagdes dos chamados incrementalistas. As bases analiticas desse grupo estdo assentadas
em Lindblom (1959; 1979; SOUZA, 2006), Caiden e Wildavsky (1980 apud SOUZA, 2006) e
Wildavsky (1992 apud SOUZA, 2006), para quem decisfes governamentais sdo marginais e
pouco significativas. Isso explicaria a perpetuagdo de determinadas estruturas

governamentais, cuja mudanca substancial poderia representar custos elevados.

Haveria, assim, um incentivo a continuidade provocado, em alguma medida, por decisdes
tomadas no passado que acabam por restringir as alternativas do policy maker aquelas ja
adotadas (SOUZA, 2006). Tem-se como resultado uma limitagdo quanto a possiveis rotas a
serem tracadas em termos de novas politicas. Essa logica interpretativa dialoga diretamente
com o conceito de path dependence (HONG, 2013; SANDERS, 2008; PARSONS, 2010;
MARCH; OLSEN, 2008a) largamente desenvolvido e utilizado em andlises amparadas

tedricamente por pressupostos institucionalistas histéricos.

A tipologia de Bozeman e Pandey (2004; SECCHI, 2010) também distingue politicas
publicas a partir de seu conteudo — mais especificamente, os autores investigam os efeitos do
conteido no processo de tomada de decisdo. Elas seriam, basicamente, técnicas ou politicas,
embora toda politica publica possua, em alguma medida, ambas as caracteristicas. O debate
diz respeito, nesse caso, a prevaléncia de um ou de outro carater. Por exemplo, politicas de
gestdo financeira poderiam ser classificadas, a priori, como preponderantemente técnicas. Ja

politicas de cunho social s&o marcadamente politicas.
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O termOmetro para o analista politico é o grau de conflito existente ao longo do processo
do ciclo da politica publica. Quanto mais fortemente politica, maior o conflito quanto a
definicdo dos seus objetivos; quanto mais técnico o seu contetiido, menor o grau de conflito. E
quanto maior o grau de conflito, ou seja, quanto mais politica a escolha, maior a tendéncia a
instabilidade e a interrupcdo no processo de tomada de decisdo — mesmo quando se trata de

uma deciséao do tipo short-time.

As classificacbes e conceitos listados apresentam limitagdes de enquadramento da
realidade reconhecidas por seus formuladores. Cabe ao analista que se propde a fazer uso
deles efetuar eventuais adequacdes e, a partir dai, oferecer ao seu campo de conhecimento
novas tipologias ou novos elementos conceituais. Apds a revisdo daqueles que seriam 0s
principais tipos de enquadramentos na area de andlise de politicas publicas, Secchi (2010) faz

a seguinte recomendacéo:

O analista de politicas publicas pode realizar sua analise utilizando
uma das tipologias ja consolidadas na literatura (aplicacdo dedutiva) ou
entdo pode construir sua prépria tipologia (desenvolvimento indutivo).

O desenvolvimento indutivo de tipologias se baseia na capacidade do
pesquisador em estabelecer um critério diferente para a verificacdo de uma
varidvel ou estabelecer novas categorias analiticas para a classificacdo de
fendbmenos. (...) A vantagem do desenvolvimento indutivo é a
“customizacdo” de uma tipologia mais adequada aos objetivos da analise
(SECCHl, 2010, p. 24).

Quando se trata do exercicio de aplicar os tipos acima listados ao ambiente de politicas
publicas de comunicagdo, mais especificamente ao de radiodifusdo, verifica-se uma maior
aderéncia de determinados aspectos. Outros, por sua vez, mostram-se dissociados da realidade

especifica dessa area — conforme destacado adiante.

5.3 Politicas publicas e teoria da regulacéo

Toda politica publica prevé regras e normas para a acdo. Portanto, a formulacdo e a
implementacdo de iniciativas dessa natureza possuem, em alguma medida, uma dimenséo
regulatoria: “Regulation is a coercitive intervention by the government through the
establishment of rules and sanctions which — at least apparent — goal is to correct failures
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observed in a certain industry” (BOEHM, 2007, p. 2). Ressalte-se, ainda, que, em tese, “a
regulacdo é introduzida quando h& uma grande discrepancia entre o equilibrio politico de
forcas e a distribuicdo desregulada de riquezas” (PELTZMAN, 2004, p. 121). Nesse sentido,
pode-se afirmar que o debate sobre regulacdo se encontra inserido na grande area dos estudos

de politicas publicas.

Em 1971, porém, um artigo de George Stigler (2004) conferiu certa autonomia e prestigio
ao campo especifico das andlises sobre politicas de regulagdo, ao inaugurar 0 que Sse
convencionou chamar de teoria econdmica da regulacdo (PELTZMAN, 2004; BOEHM,
2007). A origem do debate contemporaneo sobre regulacdo, encontram-se, entretanto, na
década de 1930, nos EUA, época do New Deal, quando a intervencdo governamental se
colocava como solucéo para a correcao de falhas de mercado (MATTOS et al., 2004).

A principio, a intervencdo regulatéria teria como objetivo a promocdo do bem-estar
econdémico para a populacdo, por meio de medidas que significassem a protecdo dos
interesses da coletividade, do publico em geral ou de uma parcela significativa desse publico.
AclOes de regulacdo estariam atreladas a correcdo de falhas de mercado relacionadas a
externalidades, ineficiéncias ou estruturas monopolistas. Esses eram 0s pressupostos basicos

da chamada teoria do interesse publico.

Todavia, argumentos dessa natureza foram colocados em xeque, fundamentalmente a
partir da década de 1960 pela chamada Escola de Chicago (STIGLER, 2004; POSNER, 2004;
PELTZMAN, 2004). A teoria do interesse publico ndo oferecia explicacbes convincentes, por
exemplo, para casos em que sistemas regulatérios modificavam o comportamento “de

mercados de maneira inexplicavel a luz do interesse publico” (POSNER, 2004, p. 52).

Criticos contundentes dessa teoria se propuseram, entdo, a testar a hipéGtese central
segundo a qual politicas regulatérias tém como fim a protecdo de interesses da industria e ndo
a correcdo de falhas de mercado para a promocao de bem-estar social. A¢des nesse sentido
seriam implementadas a partir de uma interacao estratégica entre governos e empresarios, em
que se troca o atendimento aos interesses da industria por apoio politico. Haveria um cenéario
de “mercado regulatério”, em que varios grupos disputariam espa¢o em busca do atendimento

aos seus interesses.
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O governo, por sua vez, agiria de maneira seletiva, de modo a atender uns e a
negligenciar outros, a depender dos beneficios a ele oferecidos. Por ter a prerrogativa de
estabelecer politicas regulatérias, o Estado seria o grande fornecedor de recursos ou de
ameacas setoriais. Em troca, os governantes receberiam apoio politico dos membros da
coalizdo de grupos de interesse beneficiada, expresso, normalmente, pelo fornecimento de
dinheiro e/ou votos. “Em outras palavras, uma consequéncia da politica regulatoria serd que
os membros dos grupos afetados votardo a favor ou contra o politico responsavel pela
decisdo” (PELTZMAN, 2004, p. 86).

Ressalte-se, porém, que a modelagem desse processo de interacdo entre industria e
governo ndo ocorre de forma linear. Conforme destaca Peltzman (2004), a autoridade
regulatéria ndo é capturada por um Unico interesse econdmico. Séo diversas as preferéncias
em jogo. Em sintese, a tese central da teoria econdmica da regulacdo sustenta que a regulacéo
é concebida e operada pela indUstria — por um ou mais grupos —, isto é, ela é adquirida de
modo a se refletir em beneficios para essa indUstria (STIGLER, 2004; POSNER, 2004;
PELTZMAN, 2004).

Compartilha-se, aqui, dessa critica e, em funcéo disso, entende-se como merecedora de
destaque a proposicdo de Stigler (2004) sobre qual seria o problema central da regulagéo:
“(...) descobrir quando e por que uma inddstria (ou outro grupo de pessoas que pensam da
mesma forma) é capaz de usar o Estado para seus propositos, ou é escolhida pelo Estado para
ser usada em proveito de outros” (STIGLER, 2004, p. 25). O autor defende, entdo, que o
trabalho de investigacdo nesse campo pressupde, fundamentalmente, debrucar-se sobre a
génese, evolugdo e consequéncias da regulacdo. Em outras palavras, o investigador desse
processo deve justificar a quem cabe o beneficio, identificar quem arca com o 6nus e quais 0s

efeitos dessa alocacgéo de recursos.

Sao inumeras as consequéncias de medidas regulatérias almejadas pela inddstria em
geral, segundo a teoria econdmica da regulacdo, duas das quais facilmente relacionadas ao
setor de radiodifusdo: (i) por meio de determinadas politicas, o Estado pode oferecer
subvencdo direta em dinheiro; (ii) e/ou limitar/controlar a entrada de novos concorrentes no
mercado. Medidas benéficas pressupdem um processo de barganha, com risco de retaliacGes
por parte da industria ao governo caso seus interesses ndo venham a ser atendidos: “Se o

representante nega subsidios em dinheiro ou poder governamental a dez grandes industrias,
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elas dedicar-se-d0 a eleicdo de um sucessor mais complacente: os interesses sdo 0 que
importa” (STIGLER, 2004, p. 35).

Os custos da regulacdo sdo proporcionais, portanto, ao poder da inddstria a mesa de
negociacao:

As maiores inddstrias buscam programas que custam muito mais a sociedade
e que aumentam ainda mais a oposicdo dos grupos afetados
substancialmente. As tarefas de persuasdo, tanto dentro como fora da
industria, também aumentam de acordo com o seu tamanho. O tamanho
“fixo” do mercado politico, todavia, provavelmente faz o custo de obter
regulacdo aumentar menos rapidamente do que o tamanho da industria. As
menores indUstrias estdo, portanto, efetivamente impedidas de
participar do processo politico, a menos que elas tenham alguma vantagem
especial, tal como concentracdo geografica em uma subdivisdo politica
esparsa (STIGLER, 2004, p. 37, grifo nosso).

Some-se a isso duas premissas que contribuem para a formulacdo argumentativa da teoria
da regulacéo quanto ao poder de barganha centrado na inddstria. A primeira delas, baseada na
teoria do oligopdlio, prevé que quanto mais concentrada a industria, mais recursos ela pode
investir na campanha por regulagdo (STIGLER, 2004). A segunda, assentada na teoria dos
carteis, sugere que quanto menor o nimero de fornecedores de determinado produto e/ou

servigo, mais facil a coordenagdo e monitoramento de agdo (POSNER, 2004).

Em termos de politica regulatoria, isso significa que quanto menor o numero de
potenciais beneficiarios, menos custoso serd para eles a articulagdo conjunta em busca da
regulacdo. Ao mesmo tempo, maior serd o custo para aquele que se recusar a cooperar, 0 que
incentivaria a coesdo entre 0s integrantes do grupo. Ou seja, quanto menor 0 nimero de atores
em determinado setor, maior a tendéncia a cooperagdo. Além disso, quanto mais homogéneos

seus interesses, mais facil se chegar a uma estratégia comum de ac¢éo.

Basicamente, os custos potencialmente limitadores da capacidade de um grupo mobilizar
recursos politicos em busca de regulacdo favordvel sdo de duas naturezas: custos de
organizacédo e custos de informacdo (PELTZMAN, 2004). Levando-se em conta que grupos
menores teriam, em tese, custos menores nesses dois aspectos, pode-se afirmar que eles

tenderiam a obter regulacdo favoravel. Esta premissa é enfatizada por Posner:
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No caso do pequeno numero, podemos afirmar que: (1) mesmo um
mercado naturalmente monopolista ganharia com uma legislacdo que
aumentasse a demanda por seus produtos (por exemplo, eliminando
substitutos) ou impedindo a entrada; (2) mesmo se 0s membros do
mercado regulado ndo se beneficiem da regulagdo, outros grupos, por
exemplo um grupo de consumidores, pode fazé-lo; (3) concentracdo ou
monopdlio podem por eles mesmos ser resultado da regulacdo
(POSNER, 2004, p. 65-66, grifo nosso).

Os primeiro e terceiro itens acima listados s@o especialmente interessantes para 0s
propositos da reflexdo aqui desenvolvida, uma vez que se tratam de pressupostos aplicaveis
sem maiores dificuldades a politicas de comunicacgdo, conforme destacado em tdpico adiante.
A ideia segundo a qual as intervenc@es regulatérias possuem o potencial — intencional ou ndo
— de concentrar o mercado também é defendida por Boehm (2007, p. 2): “(...) as underscored
by Ugaz (2001: 3-4), reforms where sometimes even ‘designed’ in a way to ‘restrict’
competition even though it would have been possible to introduce it”.

Cartel e regulacdo possuem semelhancas quanto a sua l6gica e esséncia, embora se
mostrem distintos em relacdo a sua operacionalizacdo. Entretanto, mostra-se fundamental o
esclarecimento a seguir. A reivindicagdo por regulacdo favoravel por parte da inddstria surge
em contexto em que a cartelizagcdo se mostra inviavel. Diante da impossibilidade da formacao
de cartéis, busca-se a formulacdo e implementacdo de politicas regulatérias, as quais, a
depender do seu desenho, podem se configurar numa espécie de cartelizacdo publica
formalmente institucionalizada de determinado setor. Nesse caso, quando se recorre a
regulacdo como alternativa viavel a cartelizacdo, busca-se uma alternativa que pressupde uma

intervencdo da industria no processo politico, por meio da interacdo com partidos e politicos.

As chances de sucesso dessa interven¢do aumentam na medida em que ndo s6 0 nimero
de membros potencialmente beneficiarios é pequeno — conforme ja destacado —, mas também
quando a posicdo desses membros no mercado é simétrica, uma vez que a assimetria pode
incentivar o surgimento de caroneiros, os chamados free riders (cf. OLSON, 1971; DOWNS,
1999). Uma coalizéo efetiva — termo utilizado por Posner (2004) — busca, no mais das vezes,
regulacdo protecionista, a qual pode se caracterizar pela limitacdo a entrada de provaveis
concorrentes, pelo recebimento de subsidios diretos, por ajustes de tarifas, etc.
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As evidéncias, porém, ndo residem somente na observacdo de determinadas acgdes
regulatorias. Posner (2004) lembra que a omissdo do sistema normatizador capaz de
beneficiar determinados grupos de pressdo também pode ser interpretada como resultado de
uma intervencéo calculada de uma coalizdo de grupos de interesses. Ressalte-se, ainda, que a
desregulacdo também pode surgir como alternativa politica viavel caso ela seja benéfica para
determinados grupos: “Quando os beneficios trazidos pela desregulacdo tornam-se grandes
em relacdo as perdas por ela impostas, a probabilidade de que medidas nesse sentido sejam
adotadas aumenta” (PELTZMAN, 2004, p. 120). Nao haveria, assim, contradi¢éo entre o que

preveem pressupostos da teoria da regulacdo e movimentos de desregulagéo.

A teoria econdmica da regulacdo aborda, ainda, beneficios cruzados e perdas de bem
estar social como varidveis relevantes no cenario de definigdo de politicas regulatérias. No
entanto, estes ndo parecem aplicaveis a reflexdo aqui empreendida. Por outro lado, outro
aspecto central dessa teoria parece fundamental para os propositos deste texto, conforme ja
destacado: a relacdo entre o tamanho dos grupos demandantes de regulacdo favoravel e a

obtencéo dessa regulacéo.

Este ponto, ao lado dos outros dois listados, é ressaltado por Peltzman (2004) como um
dos elementos centrais da teoria. Grupos compactos e organizados tendem a se beneficiar se
comparados a grupos maiores e difusos. Nao por acaso, a regulacdo tende a beneficiar mais os
produtores do que os consumidores de determinado produto e/ou servigo. Esse aspecto se
evidencia em casos de formalizacdo de protecdo legal para determinados grupos contra

pressdes de potenciais concorrentes numa competicdo por mercado.

Ha& que se ressaltar, ainda, que a troca de politicas regulatdrias benevolentes por votos e
contribuicdo financeira ndo ocorre, necessariamente, através de meios legais formalmente
estabelecidos. Acrescente-se a esse contexto um outro componente relevante, destacado por
Boehm (2007), capaz de influenciar o processo de interacdo entre industria e governo: a
corrupgdo. Esta pode ser ser assim definida: “an abuse of entrusted powers for private
benefits” (BOEHM, 2007, p. 3).

Diante da presséo exercida por coalizdes em busca de beneficios regulatérios, burocratas
podem sobrepor seus interesses privados individuais a interesses publicos e, assim, ceder a
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corrupcao perpetrada pela industria disposta a pagar por isso. Os custos dessa transacao
recaem sobre os usuérios do servico/produto, uma vez que se observa 0 comprometimento da

eficiéncia, enquanto corruptos e corruptores se beneficiam.

No contexto do setor publico, pode-se listar seis tipos de corrupcdo, as quais se
distinguem em funcdo do método aplicado (BOEHM, 2007 apud ANDVIG et al., 2000): (i)
suborno, quando se concede favor em troca de dinheiro; (ii) apropriacdo indébita, quando
ha subtracdo de recursos por parte daqueles que tém a missdo de administra-los; (iii) fraude,
quando se pratica crime de falsificacdo, e/ou manipulacdo deliberada de informacéo; (iv)
extorsdo, quando se obtém dinheiro, favores ou outros recursos por meio da coercdo,
violéncia ou ameaga; (v) favorecimento, quando ha uma distribuicdo corrompida de recursos,
guiada pelo abuso de poder, em detrimento de uma alocacdo norteada pela eficiéncia; (vi)
nepotismo, quando se verifica uma forma especifica de favorecimento, em que decisdes sobre

alocacdo de recursos beneficiam familiares.

Ainda de acordo com Boehm (2007), o processo regulatério envolve, pelo menos, quatro
atores: o cidaddo, consumidor ou usuario do servi¢o e/ou produto; o poder legislativo, ou seja,
os parlamentares enquanto individuos ou 0 congresso enquanto entidade; o poder executivo,
seja o individuo ou agéncias reguladoras; e, por ultimo, as empresas reguladas ou industria. O
papel desempenhado por cada um desses atores, todavia, depende das circunstancias do

processo.

Destaque-se que, no contexto de interacdo entre eles, a assimetria em termos de
informacdo acaba por incentivar episddios de natureza corrupta: “Corruption breeds in
opacity: in a crystal clear world of full information there would be no possibilities to
circumvent existing rules in order to derive benefits for own pockets” (BOEHM, 2007, p. 16).
Transparéncia’ e accountability® seriam, portanto, dois elementos essenciais para um processo

regulatério que se proponha a desestimular episddios de corrupgéo.

"Boehm entende transparéncia conforme definigdo da organizagdo Transparéncia Internacional: “(...) a principle
that allows those affected by administrative decisions, business transactions or charitable work to know not only
the basic facts figures but also the mechanisms and processes. It is the duty of civil servants, managers and
trustees to act visibly, predictably and understandably” (BOEHM, 2007, p. 17).

& Quanto ao conceito de accountability, Boehm adota definicdo do Banco Mundial: “(...) the constraints placed
on the behaviour of politicians and public officials by organizarions and constituencies having the power to
apply sanctions to them” (BOEHM, 2007, p. 17).
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E no contexto de interacdo desses quatro tipos de atores (usuario, legislativo, executivo,
industria) que se pode observar, eventualmente, o fenémeno da corrupgdo, bem como o da
captura. Este, por sua vez, pode ser classificado como ex-ante ou ex-post. No primeiro caso, a
influéncia dos grupos interessados nos beneficios da regulacdo é exercida antes e durante o
processo de definicdo da politica, quando as empresas procuram moldar as regras aos seus
interesses antes delas serem implementadas. JA a captura do tipo ex-post pressupde,
necessariamente, corrupcao legislativa e se da por meio da pressdo de grupos de coalizdo

sobre o parlamento com a intencédo de leva-lo a moldar as regras ja em vigor.

5.4 Politicas publicas, regulacéo e politicas de comunica¢ao

Diante da revisdo sobre tipos de politicas publicas e teoria da regulacdo, pergunta-se: em
que medida aspectos tedricos e conceituais previstos nestes dois campos de estudo dialogam

com analises de politicas publicas de comunicagédo?

A principio, considera-se esse dialogo ndo somente possivel, mas também necessario,
como forma de conferir maior preciséo analitica a investigacao de iniciativas governamentais
no setor de comunicacdo, sobretudo na area da radiodifusdo. Pode-se afirmar que, em alguma
medida, isso ja é feito (cf. GUNTHER; MUGHAN, 2004; PAPATHANASSOPOULOS;
NEGRINE, 2010; FREEDMAN, 2008; BAKER, 2007). Entretanto, faz-se com pouca clareza

ou de forma implicita.

Entende-se que, por meio de um dialogo mais intenso e explicito, tem-se a oportunidade
de se aplicar com mais propriedade elementos tedricos e conceituais concernentes ao debate
sobre politicas publicas e teoria da regulacdo a analise de politicas de comunicacdo, bem
como, eventualmente, efetuar adequacdes desses elementos para as dinamicas especificas do

setor. Este topico se propde a apontar caminhos nesse sentido.

A intencdo de se testar essa capacidade de didlogo pressupe, primeiramente, abordar —
mesmo que de forma breve — o conceito de politicas de comunicacdo. No contexto de disputa
conceitual que caracteriza esse campo de estudo, é possivel identificar duas matizes
principais: uma fundamentalmente descritiva das fungdes do Estado, cuja reflexdo sobre o que
vem a ser politicas de comunicacao se filia a aspectos da teoria do interesse publico; e outra



141

menos descritiva e mais critica em relacdo as motivacBes da acdo estatal, ou seja, mais

préxima da critica realizada pela teoria econémica da regulacao.

Atrelado ao primeiro grupo, por exemplo, estdo definicdes que entendem politica de
comunicagdo como parte integrante de um projeto de governo, caracterizada por determinadas
formas de regulacio (GRANHAM, 1998 apud HART, 2004). Definigdo sugerida por
Papathanassopoulos e Negrine (2010, p. 5) ajuda a ilustrar essa perspectiva: “Broadly
speaking, communications policy seeks to examine the ways in which policies in the field of
communications are generated and implemented and their repercussions for the field as a

whole”.

Dessa forma, politica de comunicacédo seria um meio pelo qual o Estado molda — ou, pelo
menos, tenta moldar — a estrutura e a pratica comunicacional como forma de atender aos
principios da eficiéncia, justica, igualdade e respeito (McQUAIL, 2000 apud HART, 2004;
PAPATHANASSOPOULOS; NEGRINE, 2010). Normas setoriais que se proponham a
construir sistemas de comunica¢do com carater educativo, em atendimento a interesses de
minorias ou que protejam direitos das criangas seriam, por exemplo, consequéncia desse

entendimento.

Em tese, ao estabelecer politicas nesse setor, seria objetivo do Estado atender o interesse
publico, embora o significado do que vem a ser interesse publico seja extremamente ambiguo
em varias arenas decisorias, incluindo a area de comunicacdo. (PAPATHANASSOPOULOS;
NEGRINE, 2010). Basicamente, sob essa ldgica interpretativa, a analise sobre politica de
comunicagdo se restringe aos aspectos administrativos, técnicos, procedimentais. Esse perfil

analitico é alvo da critica de Freedman:

This conception of media policy as the development in government-initiated
fora of formal mechanisms for structuring media systems, while useful, is
limited in two aspects: first, that it provides a restricted account of key
actors and venues; second, that it pays too little attention to more informal
processrs of policy development (FREEDMAN, 2008, p. 11).

O autor assenta sua critica na proposicdo de outra perspectiva, que subentende um

cenario mais complexo e dindmico: politica de comunicacdo seria o resultado de um processo
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de interacdo entre atores e instituicbes, por meio do qual agentes auto-interessados
desenvolvem mecanismos formais e informais para moldar o sistema de midia de modo a
atingir determinados objetivos. A definicdo de politicas de comunicagdo, sob essa ldgica,
refere-se especificamente a aplicacdo desses mecanismos — normalmente dispositivos legais —

destinados a operacionalizacdo de metas previstas.

Verifica-se, assim, uma estreita relacdo entre essa concep¢do e a critica estabelecida pela
teoria econdémica da regulacdo sobre a teoria do interesse publico. O processo de definicdo de
politicas de comunicacgdo seria guiado, portanto, pela industria. Papathanassopoulos e Negrine
(2010, p. 9) também levantam questionamentos quanto a predisposicao do em Estado atender
interesses publicos diante da pressdo de determinados grupos interessados nas consequéncias
de politicas setoriais: “(...) analysts of communications systems have doubted whether the
practices and institutions of modern politics and the media are such that the public interest is

pursued”.

Autores como Baker (2007) e Buckley (2007) séo enfaticos ao garantir ndo terem dividas
da indisposicdo de governos no sentido de formular e implementar politicas de comunicacéo
guiadas por principios relacionados ao interesse publico. Essa perspectiva critica em relagéo
as reais intencGes estatais a partir da interacdo estratégica entre governo quanto a sua politica

de comunicacéo e atores autointeressados é amplamente amparada por analises empiricas”.

No Brasil, também sdo inUmeras as pesquisas que contribuem para confirmar a tese de
que o processo de definicdo de politicas setoriais de regulacdo da comunicacdo — em especial
a area da radiodifusdo — ndo sdo guiadas, necessariamente, pelos principios do interesse
publico. Destacam-se os trabalhos de Herz (1987), Jambeiro (2002), Bolafio e Brittos (2007),
Brittos (2003), Brittos e Collar (2008), Ramos (2007), Pieranti (2007), Domingues-da-Silva
(2011) e Lima (2005; 2006; 2012).

° Exemplos dos mais diversos sdo encontrados na Espanha (GUNTER; MONTERO; WERT, 2004), na RUssia
(MICKIEWICZ, 2004), na Hungria (SUKOSD, 2004), no Chile (TIRONI; SUNKEL, 2004), na Argentina
(MASTRINI, 2009; BLANCO; GERMANO, 2005; GASULLA, 2010; ALBORNOZ, 2000), na Africa
(BLANKSON, 2007), na América Central (ROCKWELL, 2007) e em paises do leste europeu (MARIN;
LENGEL, 2007). Ressalte-se, ainda, trabalho da investigacdo de 12 paises — sendo a Espanha o Gnico néo latino-
americano — realizado pelo Instituto Prensa y Sociedad (IPyS) (BECERRA; MASTRINI, 2009).



143

O argumento central de pesquisas nesse campo sugere que politicas setoriais de
comunicacdo sdo guiadas pelos seguintes objetivos: (i) preservar interesses empresariais
consolidados; e (ii) impedir a entrada de novos atores no cenario. Esse quadro seria reflexo de
uma cooperacdo — velada ou ndo — entre governos e empresariado do setor. Verifica-se,
novamente, uma aproximacgao entre essas conclusdes e pressupostos da teoria econémica da
regulacdo. Conforme se observa, a definicdo do que vem a ser politica de comunicagdo €
marcada por uma pressuposi¢do sobre o processo de génese e desenvolvimento da mesma, de
modo que a conceituacdo desse tipo de politica se encontra intimamente atrelada a forma

como ela é analisada.

A depender do tipo de abordagem, é possivel identificar uma maior ou menor dialogo
entre a classificacdo sugerida e elementos da teoria do interesse publico ou da teoria da
regulacdo. A tipologia sugerida por Papathanassopoulos e Negrine (2010) ilustra esse aspecto.
Os autores listam trés abordagens predominantes na area de politicas de comunicacdo em que
se pode observar esse atrelamento entre conceituacdo e enfoque analitico. S&o elas:
abordagem do tipo grupo de interesses, abordagem centrada no Estado e abordagem
institucional Estado-sociedade.

A abordagem do tipo grupo de interesses (originalmente grafada como group and interest
approach) parte do pressuposto fundamental de que o Estado é alvo da influéncia de grupos
de pressdo ao longo do processo de formulacdo de politicas de comunicagdo: “Thus, the state
is a coding machine — a passive vehicle through which input is processed”
(PAPATHANASSOPOULOS; NEGRINE, 2010, p. 13). Sob essa perspectiva, instituicdes e
organizacOes exercem o papel de mediadores no processo de distribuicdo de poder entre
interessados em obté-lo, de modo que o comportamento do Estado reflete a correlagdo de
forcas entre coalizdes de pressdo num cenario de pluralidade de atores. Percebe-se, assim,
uma clara aproximacdo entre esta abordagem e elementos conceituais préprios da teoria

econdmica da regulagéo.

J& o enfoque do tipo centrado no Estado (state-centric approach), por outro lado,
questiona essa suposta fragilidade estatal diante de pressdes externas, embora ndo descarte a
potencial influéncia de coalizdes. Essa abordagem pressupde uma predominancia dos
interesses do Estado sobre as preferéncias de grupos organizados, o que se refletiria em
autonomia no processo de tomada de decisdo. Em outras palavras, o desenho da politica de
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comunicacdo é resultado, essencialmente, da autoridade estatal. Verifica-se, nesse caso, uma

aproximac&o entre este enfoque e elementos da teoria do interesse publico.

This approach highlights variables such as the territorial and functional
centralization of the executive branch, the domination of the executive over
the legislature and the control of material and information resources by the
ability  of  policy instruments to change civil  society
(PAPATHANASSOPOULOS; NEGRINE, 2010, p. 14).

A abordagem institucional Estado-sociedade (state-society approaches ou institutional
approach to state-society relations) estabelece uma ponte entre os dois enfoques ja
destacados. Tanto a influéncia de grupos de pressao é levada em conta, quanto a autonomia e
interesses estatais. Trata-se de modelo interpretativo assentado em pressupostos
neoinstitucionalistas (MARCH; OLSEN, 2008), de modo que o conceito de instituicdes é
usado para se referir a regras formais e informais, procedimentos e padrdes de comportamento
que estruturam as relagdes entre individuos e estrutura. Aspectos historicos sdo tratados como
variaveis relevantes para se explicar politicas de comunicacdo, conforme ilustram trabalhos de
Hallin e Mancini (2004), Hart (2004) e Galperin (2007).

Entende-se, assim, que politicas de comunicacdo ndo podem ser dissociadas do contexto
do qual emergem, tampouco dos eventos que a antecederam ou das suas consequéncias, sejam
elas intencionais ou n&o: “Institutional rules are the basis of media regulation, and all forms
of regulation are always rooted in institutional arrangements. That is the reason why we can
distinguish  different models of media and politics” (DONGES, 2007 apud
PAPATHANASSOPOULOS; NEGRINE, 2010, p. 16).

5.5 Conclusdo

Verifica-se que o didlogo entre aspectos tedricos e conceituais préprios da area de
politicas publicas e da teoria da regulacdo contribuem para clarificar dindmicas ja
identificadas empiricamente no campo de analise de politicas de comunicacdo. Entretanto, a
investigacdo nesse setor especifico ou ndo recorre a essas ferramentas ou faz isso de maneira
implicita. Considera-se que esta auséncia possui 0 potencial de fragilizar
explicagcOes/interpretaces de fendmenos dessa natureza.
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Esta reflexdo teve, portanto, como horizonte verificar a aplicabilidade de ferramentas
analiticas proprias do debate sobre politicas publicas regulatérias ao ambiente de definicao de
politicas na area de comunicacdo. Ao se investigar essa possibilidade, observou-se uma série
de pontos de interseccdo por meio dos quais se estabelece um didlogo claro entre esses
universos interpretativos, a comecar pelas seguintes hipdteses centrais: (i) o estudo de
politicas publicas pode ser guiado pelas perguntas “quem?”, “ganha o qué?”, “quando?”, “por
qué?” e “que diferenca faz?” (LASSWELL, 2011); (ii) politicas regulatdrias sdo concebidas e
operadas pela industria (STIGLER, 2004). Tratam-se de afirmacGes-chave, plenamente
aplicavel ao setor especifico de politicas de comunicacdo, conforme sugerem as evidéncias

referenciadas ao longo deste texto.

A partir delas, é possivel destacar como fundamentais 0s seguintes pressupostos,
relevantes quando da analise de politicas de comunicacdo, especialmente aquelas voltadas
para a radiodifuséo de imagens e sons:

» O estudo de politicas de comunicagdo encontra-se inserido no contexto mais amplo de
andlise de politicas publicas, uma vez que se trata da investigacdo da acdo ou omissao
do Estado quanto a definicdo de politicas para determinado setor. Além disso, a l6gica
processual (policy-making processes), propria da investigacdo em politicas publicas,

mostra-se essencial a observacao de politicas de comunicagao.

» FormulacGes tedrico-conceituais neointitucionalistas, sobretudo de viés historico,
sobre processo de tomada de decisdo em politicas publicas como uma alternativa aos
modelos racional e incremental também sdo observadas no campo especifico de
politicas de comunicacdo. Contexto e sequéncia histérica sdo tomados como variaveis
relevantes para se compreender desenho de politicas e suas consequéncias, sejam elas

intencionais ou nao.

» A ldgica interpretativa segundo a qual o relacionamento dos atores é determinado por
suas expectativas de ganho é claramente aplicavel ao cenério de tomada de decisdo em
politicas de comunicacdo. Como o Estado é o gestor de recursos encarregado de

definir expectativas a partir da sua acdo, pode-se afirmar que a relacdo politica entre os
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atores presentes ao cenario e as expectativas por eles cultivadas sdo determinadas pela

politica adotada por meio da acdo governamental.

Politicas de comunicacdo teriam natureza ndo somente regulatéria, mas também,
distributiva — ou clientelista —, uma vez que geram beneficios concentrados para um
grupo beneficiado (empresarios do setor, por exemplo) e custos difusos para a
coletividade.

Embora politicas de comunicacdo pressuponham um contetdo técnico relevante, em
seus processos de formulacdo e implementacdo predomina o viés politico. Processos
desse tipo possuem um grau significativo de conflito entre grupos passiveis de serem
identificados como “perdedores” e “ganhadores”. A possibilidade de identifica-los
dessa forma se da, sobretudo, pelo fato do desenho politicas facilitarem ou
dificultarem a mobilizacdo de grupos de interesse, isto é, privilegiam preferéncias de

uns em detrimento da dos outros.

O discurso formal daqueles a frente do processo de definicdo de politicas de
comunicacdo (normalmente empresarios do setor e governo) tende a ressaltar seus
aspectos técnicos (“politicas de gabinete”). Essa caracteristicas acaba por conferir alta
complexidade e baixa saliéncia ao debate sobre formulagdo e implementacdo da
politicas. Na pratica, o processo decisorio fica invisivel a midia, sem adesdo popular,
e, a0 mesmo tempo, restrito ao gabinete daqueles responsaveis pela tomada de decisao

e dos interessados nas suas consequéncias.

Politicas de comunicagdo tendem a manutencao do status quo. Mudangas substanciais
no setor de comunicagdo representam custos elevados ao governo e, por isso, séo
excecdo num cendrio em que predominam mudangas periféricas ou incrementais. Este
comportamento € reflexo da pressdo de coalizbes de interesses — sobretudo
empresariais — sobre o Estado, com o objetivo de obter politicas favoraveis a
manutenc¢do ou consolidacdo de conquistas obtidas em momentos anteriores. N&o por
acaso, governos tendem a adotar politicas dos tipos simbélicas ou “sem sentido” para
o0 setor. Em tese, policy makers possuem conhecimento, porém lhes falta disposicao
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para arcar com 0s custos politicos de iniciativas que se proponham a desequilibrar a
relacdo de forgas ja estabelecida.

A acdo governamental no ambiente regulatério tende a ocorrer de maneira seletiva, a
depender dos processos de interacdo estratégica entre Estado e industria. Evidéncias
sustentam essa caracteristica na area da comunicagdo, em que grupos ja estabelecidos
no cenério almejam regulacdo protecionista, com reflexos no controle a entrada de

potenciais novos concorrentes ou no recebimento de subsidios diretos.

Grupos empresariais da area de comunicacdo e governos estabelecem relacGes de
troca, na qual se negocia apoio (votos ou dinheiro) pela chamada regulacdo adquirida
— ou favordvel. O tamanho da indlstria é varidvel relevante nesse processo de
barganha, uma vez que setores dotados de mais recursos tendem a obter regulagéo
favoravel ao passo que setores menos favorecidos sdo excluidos do processo politico.
Além disso, desregulacdo, inacdo ou omissdo regulatoria podem ser alternativas mais
viaveis — e rentaveis para grupos de pressao — se comparadas com a implementacéo de

politicas regulatdrias.

Politicas de comunicacdo tendem a beneficiar pequenos grupos. Quanto mais
concentrada uma industria, mais propensa a ser alvo de regulacdo favoravel, porque
baixos serdo seus custos de organizacdo e de informacgdo. Ao mesmo tempo, observa-
se maior coesdo entre seus membros. Nessa mesma linha, pode-se afirmar que quanto
mais homogéneo os interesses entre 0os membros do grupo de pressdo, maior suas

chances de obter regulacdo favoravel.

A falta de transparéncia incentiva favorecimento e captura. Processos de formulagéo e
implementacdo de politicas de comunicacdo sdo marcados por relagdes pouco
transparentes entre grupos empresariais, legislativo e executivo. Essa falta de
transparéncia e de accountability podem servir de incentivo ao comportamento
corrupto entre os atores envolvidos com o processo regulatério. No campo especifico,
observa-se o favorecimento e a captura, tanto ex-ante como ex-post, como préaticas

comuns.
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Ressalta-se, aqui, a necessidade de investigadores de politicas de comunicacdo se
apropriarem dessas ferramentas analiticas tdo usuais em estudos de politicas publicas em geral
e em teoria da regulacdo, reconfigurando-as, de modo a adequé-las com propriedade a
realidade em foco. E o que esta tese propde. Trata-se da sua principal controbuicio a este
campo de pesquisa em termos metodoldgicos. Nada mais natural do que esse movimento de
apropriacdo e adaptacdo, ja que politicas de comunicac¢do séo, sobretudo, politicas publicas e,

nesse campo, situam-se no contexto de politicas regulatorias.
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6 DEMOCRACIAE MIDIA PLURAL

A discussdo sobre TV aberta e acdo regulatoria do Estado esta intimamente relacionada
ao debate sobre qualidade da democracia. Esta associacdo esta assentada em reflexGes
tedricas, conforme destacado neste capitulo, bem como evidenciada em investigacdes

empiricas, como demonstrado no capitulo seguinte (capitulo 7).

O presente capitulo tem como objetivo principal situar essa relacdo a partir da concepcao
de pluralidade de midia situada no contexto mais amplo de modelos de democracia. Nesse
sentido, empreende-se aqui uma breve apresentacdo de alguns dos principais modelos de
democracia, com o intuito de localizar a discussdo sobre diversidade de midia no cenério das
teorias da democracia. Num primeiro momento, ressalta-se a distincdo béasica entre
democracia enquanto procedimento e democracia enquanto substancia e, assim, visualiza-se 0
tom essencialmente normativo a marcar o debate sobre diversidade e concentragdo de midia.
Em seguida, aborda-se o papel normativo atribuido a ideia pluralidade, a qual seria ndo
apenas resultado mas também causa de processos de democratizagdo. Nesse contexto,

investiga-se a associacdo teorica entre democracias robustas e midia plural.

Por meio dessa reflexdo conceitual, pretendeu-se ndo apenas situar historicamente a
origem e o desenvolvimento do debate sobre concentracéo e diversidade de midia no contexto
mais amplo de modelos de democracia, mas também visualizar com alguma clareza maneiras

de como operacionalizé-lo — objeto central do proximo capitulo.

6.1 Democracia e democratizacao

Para efeitos da analise aqui empreendida, entende-se democracia como um regime que
requer, no minimo: (i) sufragio adulto e universal; (ii) elei¢bes regulares, livres e justas; (iii)
multipartidarismo; (iv) fontes alternativas de informagéo (DIAMOND; MORLINO, 2005). O
altimo pré-requisito também ¢é listado por Dahl (2009; 2012) como condi¢do necessaria para
democracias. Destaque-se, também como condi¢do necessaria, o controle civil sobre os

militares, de modo que aqueles eleitos efetivamente governem (ZAVERUCHA, 2000; 2005).

Destaque-se que regime é um conceito mais amplo do que governo. Ele prevé regras

formais ou informais que “governam a interacdo dos principais atores no sistema politico. A
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nocdo de regime envolve a institucionalizacdo, isto €, a ideia de que tais regras sao
amplamente entendidas e aceitas e que 0s atores pautam seus comportamentos de acordo com
as regras (MAINWARING, 1992, p. 296 apud ZAVERUCHA, 2000, p. 14). Diamond e
Morlino (2005, p. xi) afirmam que regimes democraticos possuem trés objetivos principais:
promocédo de liberdades politica e civil, da vontade popular (controle dos cidaddos sobre
politicas publicas e sobre aqueles que as elaboram e implementam) e da igualdade politica em
relacdo a direitos e poderes. Entende-se que a concepcdo de qualidade da democracia, por
conseguinte, esta relacionada diretamente com a capacidade de determinado regime oferecer a
seus cidadaos liberdade, igualdade politica e controle popular sobre politicas publicas e policy
makers, por meio de institui¢des legitimas e estaveis (DIAMOND; MORLINO, 2005).

De maneira préatica, quanto mais evidéncias de que os cidaddos desfrutam dessas
condigdes, maior o grau de qualidade de democracia do pais analisado; em sentido inverso,
quanto menos evidéncias, menor o grau de qualidade da democracia. A verificagcdo dessa
variagdo em termos de grau se da por meio da identificacdo de dimensdes referentes a
qualidade. Diamond e Morlino (2005) sugerem oito. Rule of law, participagdo, competicéo e
accountability seriam dimensdes procedurais ou procedimentais. Respeito a liberdades civis e
politicas e a promocdo de igualdade politica seriam dimensdes de natureza substantiva®®. A
altima dimensdo de variacdo de qualidade de democracia estabele, segundo os autores, uma
ligacdo entre procedimento e substancia: reponsividade. Trata-se do elemento pelo qual seria
possivel mensurar a correspondéncia entre demandas e preferéncias manifestadas pelos

cidadaos e a capacidade do estado em atendé-las.

Entretanto, ndo h& consenso na literatura sobre o que vem a ser democracia nem muito
menos qualidade da democracia. Longe disso. A heterogeneidade e complexidade das
democracias contemporaneas oferecem um desafio a formulacdo de categorias analiticas.
Tarefa nada féacil sobretudo apds 1960, quando da chamada terceira onda de democratizacéo,
momento a partir do qual se verificou que trés entre quatro paises podiam ser classificados
como democraticos (HUNTINGTON, 1994). A época, as democracias deixaram de ser
outliers e o foco das andlises comparativas passou a ser as diferentes formas de regimes
democraticos, no que diz respeito ao seu desempenho, estabilidade e legitimidade (MAIR,
2008).

10 A distincéo entre os aspectos centrais de democracia enquanto procedimento e democracia enquanto
substancia sdo apresentados e desenvolvidos adiante.
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Surgiu, entdo, um universo de modelos com, basicamente, 0 mesmo intuito: estabelecer
parametros e, a partir do didlogo entre teoria e empiria, apreender a realidade de regimes
democraticos. Com isso, emergiram 0s mais inusitados termos e expressdes. Collier e
Levitsky (1996), por exemplo, identificaram 550 tipos do que eles chamaram de “democracia
com adjetivos” — alguns deles surpreendentes, como “democracia autoritaria”, “democracia
neopatrimonial”, “democracia militarmente dominada” e “protodemocracia”. Ressalte-se que
0 termo “modelo” € utilizado ao longo deste texto conforme empregado por Macpherson
(1978), ou seja, “para significar uma elaboracdo tedrica com vistas a exibir e explicar as
relacOes reais, subjacentes as aparéncias, entre os fendmenos ou no seio do fendmeno em
estudo” (MACPHERSON, 1978, p. 10).

Algumas tentativas se mostraram mais bem sucedidas e se consolidaram na literatura em
Ciéncia Politica. O conceito de poliarquia de Dahl (2012), a distin¢do proposta por Lijphart
(2003) entre democracia majoritaria e democracia de consenso e a classificacdo de regimes
em democracia descentralizada e democracia centripetal proposta por Gerring (MAIR, 2008)
seriam exemplos disso. Ressalte-se, ainda, o modelo desenvolvido por Zakaria (2007),
nomeado de democracia iliberal, a qual seria marcada por processos eleitorais democraticos
bem estabelecidos, a0 mesmo tempo em que demonstra deficiéncias quanto as garantias das

liberdades civis constitucionais.

Ainda nesse cenario estdo inseridos os debates tedricos sobre desenho constitucional e
qualidade da democracia, centrados, sobretudo, no problema de governanca e desempenho
institucional (ARATO, 2002; ACKERMAN, 2000; PERSSON; TABELLINI, 2004,
GERRING; THACKER; MORENO, 2005; FOWERAKER; KRZNARIC, 2002), além
daqueles que se dedicam a questdes sobre representacao, responsividade e relagéo principal-
agente (POWELL, 2007; PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 2006; ARATO, 2002;
SHUGART; MORENO; CRISP, 2000; FAREJOHN, 1998). Ou, ainda, aos que relacionam
desigualdade e qualidade da representacdo (STOKES, 2007; BOIX, 2003, ACEMOGLU;
ROBINSON, 2006 apud ANSEL; SAMUELS, 2007; KITSCHELT; WILKINSON, 2007).

A Dbibliografia revisada, apesar de vasta, ndo enfatiza aspectos especificamente
relacionados ao debate sobre comunicacdo e modelos democréticos. O foco recai,
predominantemente, sobre unidades de andlise referentes a estudos legislativos, desenho
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institucional e qualidade da democracia. Essa constatacao reforca aquilo que Miguel (2000) ja
havia identificado e chamado de “ponto cego nas teorias da democracia”, ou seja, a auséncia
dos meios de comunicacdo como varidvel a ser levada em conta quando da formulacdo de

teorias democraticas.

Nesse sentido, diante dessa auséncia na bibliografia revisada, entendemos como
pertinente partirmos da reflexdo de Bobbio (2005), segundo a qual tentativas de se categorizar
democracias podem ser enquadradas, em maior ou menor medida, em duas grandes familias: a
que entende democracia enquanto procedimento; e a que entende democracia enquanto
substancia. O mesmo Bobbio (2012) também as denomina democracia formal e democracia

substancial, respectivamente.

No primeiro grupo, destaca-se 0 entendimento a respeito das chamadas regras do jogo
como mecanismos de distribuicdo de poder politico entre a maior parte da populagdo. A ideia
de democracia procedimental se caracteriza, ainda, pela analise dos aspectos formais do
funcionamento do regime, do “como” o regime esta organizado e das garantias dos processos
de representacao, responsabilizacdo e legitimacdo (BOBBIO, 2005). Trata-se, essencialmente,
da forma de governo (BOBBIO, 2012). Ja no segundo grupo, predomina o ideal de igualdade
segundo o qual governos democraticos deveriam se guiar (BOBBIO, 2005). Trata-se de se
levar em conta fundamentalmente o conteido dessa forma (BOBBIO, 2012). As tentativas de
definicdo baseadas na abordagem substantiva levam em conta, fundamentalmente, sua

capacidade de atingir ideais de igualdade e inclusdo (MAIR, 2008).

O enquadramento béasico em duas familias ndo pressupde distincdo rigida e, assim,
necessariamente excludentes. Procedimentos formais sdo requisitos basicos ndo s6 para
modelos procedimentais, mas também para a previsdo de normas que garantam a efetivacao
de principios substanciais. Ou seja, procedimentos entendidos como regras do jogo estdo
presentes em ambas as familias de modelos. Da mesma forma, elementos conteudisticos

também podem ser identificados em modelos essencialmente procedimentais.

O que se deve levar em conta ndo € a presenca ou auséncia, por si sO, deste ou daquele
elemento, mas sim a gradacdo de tracos caracteristicos. Procedimentos e formalidades podem
entendidos, em maior ou menor medida, como um fim em si mesmos ou como meios pelos

quais se pretende atingir um principio baseado na igualdade. Trata-se, portanto, de uma
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questdo hermenéutica de leitura dos tons de determinado modelo para, a partir dai, pretender-

se chegar a um enquadramento coerente.

Dessa forma, ao nos referirmos a democracia, estaremos nos reportando ao seu
significado como “regime caracterizado pelos fins ou valores em direcdo aos quais um
determinado grupo politico tende e opera” (BOBBIO, 2012, p. 157). Opera-se essencialmente
a partir do entendimento de democracia enquanto forma e procedimentos com fim em si
mesmos; ou se vai além e guia-se a partir da concepcao de que procedimentos seriam meios
para se garantir a efetivacdo do principio de igualdade. Ressalte-se, ainda, que ao se referir a
igualdade, Bobbio (2012) aborda uma igualdade ndo somente juririca, mas social e

econdmica.

Para efeitos da andlise aqui empreendida, interpreta-se que essa igualdade também seria
extensiva aos processos de tomada de decisdo. Esse pressuposto é resultado do entendimento
de que seria razoavel tomar como referéncia, ao lado de Bobbio (2012), a reflexdo de
O’Donnel e Schmitter (2013) segundo a qual democratizacdo significa o gradativo processo
de inclusdo igualitéria dos cidaddos em tomadas de decisdo. Democratizag&o teria, entdo, um
sentido positivo da participacdo do cidaddo na vida publica, sem a qual os direitos liberais
podem vir a ser manipulados (WEFFORT, 1989).

Tilly (2013), ao analisar processos de democratizacdo sob uma perspectiva historica,
apresenta uma proposta de operacionalizagdo desse fendmeno, a partir da seguinte definicao:
“um regime é democratico na medida em que as relagfes politicas entre o Estado e seus
cidadaos engendram consultas amplas, iguais, protegidas e mutuamente vinculantes” (TILLY,
2013, p. 73). A democratizagdo, segundo o autor, seria um movimento em direcdo nesse
sentido, enquanto a desdemocratizacdo seria um movimento em dire¢do oposta. Tilly vai além
e desenvolve um resumo sobre como detectar movimentos de democratizagdo. Tratam-se do
que ele chama de principios para descricdo da democracia, da democratizacdo e da
desdemocratizacgdo. Sao eles:

(1) Concentre-se em observagdes de interacGes entre os cidad&os e estados;
(2) (...) Invente ou adote medidas que agreguem diversas situagbes de
interacdo entre cidaddos e estados e/ou que indique uma amostra de uma
ampla gama de interagdes; (...) (3) Procure alteragdes na extensao, igualdade,
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protecdo e carater mutuamente vinculante das consultas; (...) (4) Calcule as
médias dessas mudangas, pressupondo que as alteracdes na extensdo,
igualdade, protecdo e carater mutuamente vinculante trazem contribuicOes
tanto para a democratizagdo quanto para a desdemocratizacéo. (...) (5) Se as
mudancas sdo nitidamente heterogénas (um elemento mudanca na direcdo
oposta, ou um muda muito mais ou muito menos do que 0s outros), marca-
las com um indicador de que devem receber atengéo especial. (...) (6) Definir
um intervalo claro de casos para comparacdo, numa escala que vai do menos
para 0 mais democratico (...) (7) Padronizar as alteragdes no caso em questéo
na faixa examinada; (...) (8) Complementar aquela comparacdo entre o0s
regimes com a deteccdo de mudancas na extensdo com a qual o Estado
implementou os resultados das consultas entre Estado e cidaddos. (...) (9) Se
esta analise revelar mudancas na implementagdo, investigar se as mudancas
na capacidade do Estado causaram essa mudanca. (...) (TILLY, 2013, p. 74-
75).

O modelo analitico construido por Tilly tem como origem a investigacdo de processos de
democratizaco e desdemocratizacio em diversos paises na Europa e Africa. Entende-se que
ele apresenta ferramentas relevantes e passiveis de adaptacdo para a observacdo da relacdo
entre democracia e midia — ou de processos de democratizacdo em ambientes de politicas de
comunicacdo. Afinal de contas, nesses ambientes estdo presentes unidades de analise
destacadas por Tilly, como a interacdo entre cidaddos e Estado, apresentacdo de
reivindicagdes por parte desses cidaddos, padrdes de mudanca e/ou manutencdo quanto a
relacdo entre determinados atores e o Estado.

Ressalte-se, ainda, que o debate sobre processos de democratizacdo estd inserido no
contexto tedrico-conceitual de democracia enquanto substancia. Considera-se, nesse sentido,
democratizagdo como algo além de eleicbes competitivas livres e justas. Estas seriam
condicBes necessarias, porém ndo suficientes (ZAVERUCHA, 2000; 2005). Compartilha-se,
aqui, a critica de Levitsky e Way (2010), segundo a qual estudiosos dedicam atencdo
desproporcional a aspectos relacionados a desenho constitucional, relacbes executivo-
legislativo, partidos politicos e comportamento do eleitor. Esses sdo, sem duvida, elementos
relevantes para se analisar estabilidade democréatica, porém ndo encerram o debate. Entende-
se como indispensavel a investigacdo das dindmicas internas desses regimes, as quais acabam
inexploradas: “The coexistence of meaningful democratic institutions and authoritarian
incubents creates distinctive opportunities and constraints for actors, which — in important
areas of political life — generate distinct patterns of political behavior” (LEVITSKY; WAY,
2010, p. 27).
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A critica a modelos procedimentais também ¢é realizada por Zaverucha, ao analisar o
processo de democratizagdo no Brasil entre 1990 e 1998 (ZAVERUCHA, 2000) e entre 1999
e 2002 (ZAVERUCHA, 2005): “A democracia ndo pode estar desligada do contexto
socioecondmico em que vivem os individuos. Do contrario, torna-se, para muitos, irrelevante”
(ZAVERUCHA, 2005, p. 21). Ao empreender sua investiga¢do, o autor adota como unidade
de analise as relagGes entre civis e militares, contexto no qual desenvolve a concepcdo de
democracias fragilizadas para se referir a0 que considera um processo inacabado de
consolidacdo democratica. Embora o Brasil apresente eleigdes regulares e justas, evidéncias
robustas apresentam um quadro de fragilidade do regime. Esse cenario, entretanto,

provavelmente ndo seria detectado por meio de enfoques procedimentais.

H& um vazio conceitual. As teorias sobre democracias e democratiza¢do nédo
sdo persuasivas. Tais teorias sdo aplicadas primordialmente em paises com
tradicdo democratica. O que ndo é o caso do Brasil. Trata-se de apriorismo.
Prefiro, como Tocqueville, observar os fatos, interpreta-los tendo como
referéncia o horizonte meta politico-eleitoral que Ihes d& sentido e valor
(Goyard-Fabre, 2003) (ZAVERUCHA, 2005, p. 22, grifo do autor).

O mesmo pode ser observado, conforme destacado adiante, quando se trata da relacéo
entre democracia e midia. A andlise dessa relacdo pressupde a ado¢do de enfoques proprios da
ideia de democracia enquanto substancia, uma vez que a literatura prevé fontes alternativas de
informacdo (DAHL, 2009; 2012; DIAMOND; MORLINO, 2005) ou acesso a midia
(LEVITSKY; WAY, 2010) como pré-requitos a democracias. Essa relacdo €, portanto, guiada
pelo principio do fomento de principios democraticos mais ou menos atrelados as ideias de
igualdade, participagdo e inclusdo. Trata-se de uma abordagem predominantemente
qualitativa, a qual sugere a adocdo de uma “narrativa analiticamente informada”, como
propde Tilly (2013, p. 74). Essa distingdo entre democracia enquanto procedimento e

enquanto substancia € desenvolvida no topico seguinte.

6.2 Procedimento e substancia

A concepcdo de democracia elitista-competitiva (HELD, 1987) — também denominada
democracia de equilibrio (MACPHERSON, 1978) ou liberal-pluralista (MIGUEL, 2005) —
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estd ancorada, sobretudo, em Weber e Schumpeter (1961), em cujas obras seria possivel
identificar o refinamento de um conceito restrito de democracia. Em sintese, esta € vista, “na
melhor das hipdteses, como um meio de escolher pessoas encarregadas da tomada de decisGes
e de colocar alguns limites a seus excessos” (HELD, 1987, p. 131). Some-se a isso a critica
weberiana a democracia direta em sociedades heterogéneas, tentativa que levaria a uma
administracdo ineficaz e a instabilidade politica, principalmente por ndo possuir mecanismos
adequados para mediar lutas de faccdes. Tal perspectiva — intitulada “elitismo competitivo” —
representa de modo exemplar o ideal de democracia enquanto procedimento.

A democracia seria ndo mais do que um método politico, um arranjo institucional por
meio do qual lideres sdo investidos da tarefa de decidir. “Schumpeter, entdo, redefine a
democracia como sendo simplesmente uma maneira de gerar uma minoria governante
legitima” (MIGUEL, 2005, p. 9). Trata-se, entdo, de uma “democracia de lideranca” ou,
conforme ja citado, “elitismo competitivo”, por meio do qual Schumpeter rejeita,
explicitamente, a doutrina classica da democracia. Sob essa perspectiva, a democracia se
caracterizaria, simplesmente, por proporcionar mecanismos institucionais para escolher e
autorizar governos (HELD, 1987; MACPHERSON, 1978; GARCIA, 1988). Reside nessa
concepgao, de raiz weberiana e desenvolvimento schumpeteriano, a ideia de democracia como
um mercado, em que lideres disputam o voto de eleitores vulneraveis emocionalmente e
irracionais, incapazes de refletir acerca das suas necessidades e de identificar direcionamentos

politicos mais ou menos adequados para supri-las.

No modelo elitista competitivo o principio da igualdade ndo se aplicaria a processos de
tomada de decisdo além das elei¢bes. Conforme destaca Miguel (2005, p. 7-8), “A ideia de
‘governo do povo’ € esvaziada, na medida em que aos cidaddos comuns cabe, sobretudo,
formar o governo, mas ndo governar”. N&o por isso, porém, esse modelo deixaria de ser
chamado de democratico. “Longe de ser uma base para o desenvolvimento potencial de todos
os cidaddos, a democracia pode ser entendida como um mecanismo-chave para assegurar

liderancas politicas e nacionais eficientes” (HELD, 1987, 145).

Tal entendimento poderia ser situado em posi¢do diametralmente oposta a0 modelo de
democracia desenvolvimentista, cujo principio normativo relaciona o regime democratico as
consequéncias benéficas da participacdo popular para além dos processos eleitorais, conforme
destacado adiante (HELD, 1987; MACPHERSON, 1978). Esses pressupostos
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schumpeterianos sdo refinados e defendidos por Przeworski (1999), a partir do
desenvolvimento do que o autor chama de conceito minimalista de democracia. Segundo tal
formulacdo, a existéncia de elei¢cdes é tomada como fator fundamental Unico para estabelecer
a distincdo entre regimes democraticos e autoritarios, por meio de uma categorizacdo
dicotdbmica. Esse modelo e fortemente criticado por Mainwaring, Brinks e Pérez-Lifian

(2001), para os quais o conceito de Przeworski seria subminimalista.

Ao focar o processo eleitoral e ressaltar o papel desempenhado por partidos e seus
lideres, a reflexdo elitista negligencia a atuacdo de grupos intermediarios, como associacdes
comunitérias, grupos religiosos, sindicatos e organizacBes comerciais. A critica realizada
pelos adeptos do modelo pluralista reside, fundamentalmente, nesse ponto — formulagao
compartilhada por Dahl e Truman, dois dos principais nomes dessa escola (apud HELD,
1987).

Embora aceitem a visdo schumpeteriana de que a distincdo entre democracias e nédo
democracias esta na forma pela qual lideres s&o eleitos, os adeptos do pluralismo sugerem um
passo adiante. Eles ndo comungam da ideia segundo a qual a concentracdo de poder nas maos
de elites politicas seria algo inevitavel — pelo contrario. O poder de determinados grupos
estaria diretamente relacionado a posse de recursos que seriam ndo somente financeiros, mas

de natureza diversa.

Nesse contexto, as barganhas e competicdes por recursos escassos seriam consequéncia
da interacdo entre grupos em busca da maximizagdo de seus interesses. Some-se a isso a
possibilidade de grupos economicamente poderosos exercerem, potencialmente, influéncia
desproporcional sobre 0 governo se comparados a outros concorrentes num cenario em que o
Estado ndo seria tdo neutro como se poderia imaginar. Seria, portanto, um tanto ingénuo
pensar em igualdade entre grupos de interesse. Em democracias eleitorais liberais, politicos
estariam predispostos a atender prioritariamente a demandas do sistema corporativo privado
(LINDBLOM, 1977; DAHL, 1985 apud HELD, 1987).

Em oposicdo aos modelos elitista e pluralista, encontram-se aqueles que reivindicam o
participacionismo, de formas distintas, em processos de tomada de deciséo e no Estado. Nesse
campo, destacamos os modelos de democracia participativa e deliberativa, cujo o principio

moral pode ser verificado na ideia de democracia desenvolvimentista, segundo a qual a
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participacdo politica possuiria, em si, um carater educativo (MACPHERSON, 1978). Esse
pressuposto esta fortemente relacionado as reflexdes de Stuart Mill, conforme ressalta
Bachrach: “El hombre que no participa en los asuntos politicos de su pais, responde Mill, ve
agostadas sus capacidades intelectuales y morales, limitados e frustados sus sentimientos”
(BACHRACH, 1967, p. 22).

A participacdo rotineira na articulacdo dos préoprios interesses seria, por conseguinte, a
melhor garantia que o individuo pode ter de que seus direitos serdo respeitados: “(...) apenas
por suas proprias maos podem as pessoas promover melhorias positivas em suas condicGes de
vida” (MILL, 1981, p. 33). A democracia seria um modelo que promoveria a atuagdo do
povo, o intelecto, por meio da atividade pratica, eficiente, em busca do bem comum. Isto é, a

participacao seria um meio de desenvolvimento das capacidades humanas.

Tais principio ainda ecoam entre tedricos participacionistas contemporaneos, 0s quais
defendem a descentralizacdo do poder por meio da efetivagcdo de foruns decisorios nos mais
variados espacos da vida cotidiana e da autogestdo (PATEMAN, 1992). Essa iniciativa seria
uma espécie de “treinamento” para a democracia. Nesse sentido, um dos argumentos centrais
da teoria da democracia participativa sustenta que a educagdo para a democracia se da dentro
de estruturas de autoridade ndo governamentais e requer estruturas democratizadas. Assim,
seria possivel a disseminacdo de uma cultura da participacdo politica, em que se aprende a
participar, participando: “Além disso, as evidéncias indicam que a experiéncia de uma
estrutura de autoridade participativa também poderia ser efetiva na diminuicdo da tendéncia
para atitudes ndo democréticas por parte do individuo” (PATEMAN, 1992, p. 139).

Enquanto Held (1987) e Macpherson (1978) nomeiam tal modelo de democracia
desenvolvimentista, Elster (1997 apud MIGUEL, 2005) vem a denomina-lo democracia
participativa. Apesar de denominagles distintas, entende-se que a esséncia se mantém
preservada: parte-se aqui do pressuposto segundo o qual todo modelo de democracia
participativa pode também ser entendido como desenvolvimentista, uma vez que a
participacdo é condicdo necessaria ao principio do desenvolvimento das capacidade humanas
num regime democratico (MILL, 1981). Nesse sentido, embora Elster denomine de
democracia participativa 0 modelo que Held e Macpherson chamam de desenvolvimentista,

verifica-se o participacionismo como principio central nos trés casos.
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A concepcdo de democracia deliberativa vai além e produz uma critica ainda mais
contundente ao modelo elitista. Para os seus adeptos, a participacdo também é chave-analitica
fundamental, porém deve haver incentivos ao amplo debate igualitario entre as partes
envolvidas com o processo de tomada de decisdo com o objetivo de se chegar a um consenso.
Destaque-se: participacdo, por meio da interacdo no espaco publico, deve abarcar
fundamentalmente aqueles que serdo atingidos pelas decisbes a serem tomadas. AS
preferéncias seriam, portanto, resultado justamente desse processo, cujas raizes tedricas se

encontram, sobretudo, em Habermas (1984).

Ao apontar distin¢des entre as compreensdes liberal e republicana da politica, Habermas
(1997) desenvolve o que chama de concepcdo procedimentalista denominada “politica
deliberativa™:

O conceito de uma politica deliberativa s6 ganha referéncia empirica quando
fazemos jus a diversidade das formas comunicativas na qual se constitui uma
vontade comum, ndo apenas por um auto-entendimento mutuo de carater
ético, mas também pela busca de equilibrio entre interesses divergentes e do
estabelecimento de acordos, da checagem da coeréncia juridica, de uma
escolha de instrumentos racional e voltada a um fim especifico e por meio,
enfim, de uma fundamentagdo moral (HABERMAS, 1997, p. 277, grifo do
autor).

Ressalte-se que embora a concepgdo habermasiana de politica deliberativa seja
classificada pelo proprio autor como procedimentalista, esta foi aqui enquadrada — para
efeitos desta analise — na familia dos modelos de democracia enquanto substancia. Para tanto,
levou-se em conta a énfase a dimensdo conteudistica da concepcao, sobretudo no que se refere
a formulacdo democratica da opinido e da vontade. Nesse sentido, entende-se que a dimensao
procedimental seria um meio formal para se atingir um fim substantivo. O mesmo poderia ser
afirmado em relacdo a interpretacdo de Habermas em relacdo a concepcao republicana da
politica; ja a concepcdo liberal estaria indentificada com a visdo de democracia enquanto

procedimento.

Pressupde-se, assim, que para tal modelo aqueles que participam do debate sdo racionais
e capazes de identificar suas preferéncias com autonomia. Nesse campo da democracia

deliberativa, destacam-se Gutmann e Thompson (1996), cuja reflexdo procura sugerir a ideia
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de “decisdes mutuamente aceitaveis” ao invés de “consenso” em situacdes de desacordo
moral. Os autores propdem uma conceituacdo de democracia deliberativa assentada em trés
principios reguladores do processo politico: reciprocidade, publicidade e accountability; e
outros trés reguladores do contetdo das politicas: liberdade basica, oportunidade bésica e
igualdade de oportunidade: “When citizens deliberate in democratic politics, they express and
respect their status as political equals even as they continue to disagree about important
matters of public policy” (GUTMANN; THOMPSON, 1996, p. 18). Processos deliberativos
ndo devem, ainda, estar restritos a formalidades constitucionais ou governamentais, mas
devem ser estendidos aos mais distintos ambientes e institui¢cdes. 1sso significaria a incluséo
de vozes antes excluidas do processo politico de tomada de decisdo (GUTMANN;
THOMPSON, 1996, p. 42).

Conforme sera possivel verificar ao longo do texto, o debate conceitual e empirico sobre
a concentracdo e diversidade de midia é fortemente ancorado em principios proprios da
discussdo de democracia enquanto substancia. A tonica € normativa, inserida num contexto
desenvolvimentista de regimes democraticos via implementacao de politicas setoriais. E 0 que

se observa ja a partir do tdpico seguinte.

6.3 Desenho institucional, midia e democracia

A midia ocupa posi¢cdo de destaque nos mais diversos campos de pesquisa das Ciéncias
Sociais (RABOY, 2005), dentre os quais aquele em que se observa o didlogo entre o que se
convencionou chamar de communication research e policy analysis (NAPOLI; GILLIS,
2006). Isso ocorre, sobretudo, em fungdo do potencial da midia de, por meio da producédo e
difusdo de bens simbdlicos, empreender o que se pode chamar de construcdo da realidade
(THOMPSON, 2013; MIGUEL, 2002; BERGER; LUCKMANN, 2012). Ndo por acaso,
diversidade — em relacdo a conteudo e a estrutura de mercado de midia — esta no centro do
debate sobre regulacdo da comunicagdo (PUPPIS, 2009). Conforme destaca Mauersberger,
“The access to means of communication is the central characteristic of democratic media
markets and thus the central challenge for regulation” (MAUERSBERGER, 2011, p. 9).

Produtos de midia possuem uma dualidade relevante, a qual ndo se pode perder de vista.
Eles s&o um bem econdmico e, a0 mesmo tempo, elementos constitutivos para a formagéo

daquilo que se pode chamar de opinido publica — ou seja, interferem direta e indiretamente em



162

processos compartilhados de socializacdo, educacgdo, critica, articulagdo, entretenimento e
controle social (MAUERSBERGER, 2011; JUST, 2009). Esse conflito € linha condutora do

debate sobre politicas setoriais para a area de comunicagao:

This dual character results in a value conflict in media policy, which is
particulary evident whenever media concentration issues arise as a result of
the need to align two ‘competing’ interests: safeguarding competition on the
one hand, and ensuring media plurality/diversity/pluralism on the other
(JUST, 2009, p. 98, grifo da autora).

Essa tensdo estd embasada pelo pressuposto de que o controle sobre mercados de midia —
e consequentemente, sobre o fluxo de informacdo — € uma variavel relevante nas relacfes de
poder. A disponibilidade ou ndo de informacOes seria capaz de interferir na formacdo de
preferéncias e, dessa forma, no comportamento estratégico de individuos e instituicdes (cf.
TSEBELIS, 1998; FIANI, 2009; ELSTER, 1994; WARD, 2002; SHEPSLE; BONCHEK,
1997). Em outras palavras, o fato de determinado ator ter ou ndo informagdo a respeito de
determinado objeto ou situagéo interfere, potencialmente, em suas escolhas em momentos de

tomada de decisao:

In modern economies and societies, the availability of information is central
to better decision making by citizens and consumers. In political markets,
citizens require information about candidates to make intelligent voting
choices. In economic markets, including financial markets, consumers and
investors require information to select products and securities (DJANKOV
etal., 2001, p. 1).

Este papel central também ¢é identificado por Slavko Splichal (1999):

It is not possible to propose even the most limited and formal definitions of
democracy without recognizing the integral role of the media for the
functioning of all elements of a democratic system. Conventionally it is
believed that the mass media serve democracy, and that they serve it
inherently (...) The fundamental significance of the mass media for the
political system is based on their role in the processes of (public) opinion
formation and expression: the mass media help determine and demonstrate
the limits of legitimate public discussion in society (SPLICHAL, 1999, p. 6-
7).
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A associacao entre midia livre e democracia liberal é amplamente aceita (RABOY, 2005;
BAKER, 2009; DAHL, 2009; 2012). Ressalte-se que o conceito de democracia liberal aqui
adotado pressupfe liberdade com igualdade, conforme reflexdo desenvolvida por Sartori
(1994). Dessa interacdo entre midia livre e democracia liberal, espera-se uma relacéo de troca,
uma via de méo dupla, em que ambas as partes ganham: “(...) while the laws and principles of
democracy are thought to be essencial to enabling the free and diverse voices to emerge in
the mass media, this same plurality of voices also safeguards and improves the conditions for
democracy” (CMPF, 2013, p. 18).

Sob esse prisma, a midia desempenha papel relevante em processos de democratizacao
das sociedades, porque dotada do potencial de torna-las mais livres e igualitarias (RABOQY,
2005). Szecsko (1986) endossa esse tipo de entendimento em artigo seminal sobre o que vem
a ser “democratizacdo da comunicacdo”, publicado na Political Science Review. Para o autor,
democratizagdo da comunicagdo deve ser tomado como um processo por meio do qual
individuos e sociedade participam, criativamente, dos procedimentos de producdo, tomada de
deciséo, distribuicdo e consumo da comunicagéo social, de acordo com suas necessidades e
em igualdade de oportunidade em termos educacionais e culturais. Nesse sentido, Szecsko
considera 0s processos de democratizagdo e de desenvolvimento da sociedade como

conceitualmente indissociaveis.

Ao se referir a George Gerbner, autor da frase “the institution is the messagem”
(GERBNER, 1966 apud SZECSKO, 1986), Szecsko chama atengéo para a imbricada relagao

entre instituicGes democraticas e sistemas de midia:

Consequently, the mass communication system of a society cannot be much
more democratic than the political institutions among which it operates, nor
can it lag too much behind the society’s institutions and values. Having said
this, we should nevertheless see the field of action that mass communication
can use to promote the democratic processes in society and so to contribute
to its own democratic emancipation (SZECSKO, 1986, p. 440).
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Tal enfoque esta legitimado e embasado pela Unesco desde 1980, por meio do relatério
MacBride, que conceitua democratizagdo da comunicagdo como um “processo mediante o
qual 1) o individuo passa a ser um elemento ativo e ndo um simples objeto da comunicagéo;
2) aumenta constantemente a variedade de mensagens trocadas; 3) aumenta também o grau de
qualidade da representacdo social na comunicacdo” (MACBRIDE, 1987, p. 289 apud
BRITTOS, 2010, p. 32-33). Esse entendimento é amparado por teorias normativas, segundo
as quais, numa democracia, os individuos devem possuir pleno acesso a diversas fontes de
informacdo para tomada de decisdo, bem como desfrutar de condi¢Oes perfeitas para
manifestar seus pontos de vista (DAHL, 2009; 2012; BAKER, 2009; CMPF, 2013).

Além disso, evidéncias associam concentracdo de midia ndo apenas a baixos indices de
liberdade de imprensa, mas também a déficit em termos de liberdade politica e indicadores de
salde da populacdo (DJANKOV et al., 2001), passando, ainda, por altos indices de corrupc¢ao
(HOUSTON et al., 2011). Ressalte-se, porém, que uma midia livre ndo seria somente aquela
sobre a qual ndo se observa intervencdo governamental significativa, por meio de monopdlio
ou oligopdlio (RABOY, 2005). Essa seria uma condicdo suficiente, mas ndo necessaria
(CMPF, 2013). Esse entendimento também € endossado pela Unesco, cujo posicionamento
esta explicitado em documento recente intitulado New Communication Strategy (2006). Nele,
a Organizacdo das NagOes Unidas para a Educacdo, Ciéncia e Cultura se refere diretamente ao

tema media pluralism nos seguintes termos:

A vibrant democracy requires an independent and pluralistic media, which
is free from governmental, political or ecomomic control and with access to
the materials and infrastructure that are needed for the production and
dissemination of media products and programmes (UNESCO, 2006, n.p.).

Nesse mesmo documento, a Unesco defende a necessidade de politicas regulatdrias que
incentivem o pluralismo de midia como medida essencial de protecdo e promoc¢do da
democracia. Um ambiente de midia plural, argumenta o documento, fomenta a diversidade em
termos de numero de jornais impressos, emissoras de radio e de TV. Com isso, permite a
manifestacdo do contraditorio, por meio de um amplo leque de opinides distintas entre si, em

niveis local, nacional e global.
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Os aspectos ameacadores da auséncia de pluralidade estariam presentes em contextos
fortemente influenciados tanto pelo poder politico quanto pelo poder econémico. Esse
pluralismo pode ser do tipo externo ou do tipo interno (SMITH; TAMBINI, 2012). No
primeiro caso, trata-se, sobretudo, de estrutura de mercado, nimero de empresas em disputa
por audiéncia, por exemplo, e competitividade entre elas. No segundo caso, aborda-se,

fundamentalmente, o contetdo veiculado por essas empresas de midia.

E ponto pacifico, portanto, que a concentracdo de mercados dos meios de comunicagio
de massa também é observada — e alvo de critica — em regimes democraticos. Nesses casos,
porém, ela se da na esfera privada (DJANKOV et al., 2001; BECERRA; MASTRINI, 2009).
Extenso estudo realizado em 97 paises por Djankov et al (2001) identificou que Estado e

empresas familiares dividem a propriedade dos meios de comunicacédo ao redor do mundo:

(...) only 4% of media enterprises are widely held. Less than 2% have other
ownership structures, and a mere 2% are employee owned. On average,
family controlled newspapers account for 57% of the total, and family
controlled television stations for 34% of the total. State ownership is also
vast. On average, the state controls approximately 29% of newspapers and
60% of television stations. The state owns a huge share — 72% - of the top
radio stations (DJANKOV et al., 2001, p. 15).

O controle de informacdes por meio de instituicBes privadas em paises democraticos
também foi objeto de estudo de denso trabalho realizado pelo Instituto Prensa y Sociedad
(IPyS). A partir da investigagdo de 12 paises — sendo a Espanha o Gnico ndo latino-americano
—, 0s autores observaram um alto nivel de concentragdo de meios de comunicacdo no
continente (BECERRA; MASTRINI, 2009). Conforme discutido adiante, essa concentragdo
significaria uma disfuncdo no caso de regimes democraticos, uma vez que, na prética,
representaria a supressédo da possibilidade de institucionalizacdo de fontes alternativas de
informacdo, requisito necessario a democracia, segundo Dahl (2009; 2012) e Diamond e
Morlino (2005).

Um sistema democratico de midia requer, do ponto de vista normativo, regras capazes de
garantir e proteger, efetivamente, a pluralidade — ou a diversidade — do sistema também
quando ele se encontra nas méos de empresas privadas. Sobre diversidade, Baker afirma: “The
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three major reasons to oppose media concentration in general, and mergers in particular,
can be labeled: (i) the democratic distribution value; (ii) the democratic safeguard value; and
(iii) the media quality value” (BAKER, 2009, p. 653). Tais valores, uma vez
operacionalizados por meio de politicas publicas, teriam como objetivo, basicamente, permitir
maior distribuicdo de poder entre grupos distintos e, assim, proporcionar diversidade de
pontos de vista:

The basic standard for democracy would then be a very wide and fair
dispersal of power and ubiquitous opportunities to present preferences,
views, visions. This is a democratic distribution principle for communicative
power — a claim that democracy implies as wide as practical a dispersal of
power within public discourse (BAKER, 2007).

A dispersdo desse poder também incentivaria uma espécie de pluralismo em termos de
accountability, exercido por esses grupos. Além disso, essa distribuicdo do poder da midia
protegeria regimes democraticos do que Baker chama de “efeito Berlusconi”, por meio dos
quais se foram os grandes conglomerados do setor a0 mesmo tempo em que surgem barreiras

a entrada de novos atores.

Esse também sdo pressupostos basicos adotados pelo Policy Report encomendado e
financiado pela Unido Europeia ao Centre for Media Pluralism and Media Freedom (CMPF)
intitulado European Union competencies in respect of media pluralism and media freedom
(CMPF, 2013). Conforme o proprio titulo destaca, duas dimensdes sdo o alvo do estudo
desenvolvido pela European University Institute. Sdo eles: media pluralism e media freedom.
Como pano de fundo para o estudo, o CMPF desenvolve o argumento segundo o qual

pluralismo e liberdade em termos de midia sdo dimens@es que se complementam.

Para tanto, faz-se referéncias filoséficas e legais que vdo de Aristételes, passando pela
Primeira Emenda da Constituicdo dos EUA, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem.
Trata-se de caminho recorrente em abordagens europeias sobre o0 tema, cujos enfoques
costumam abordar pluralidade em termos de midia como direiro humano: “Traditional
approaches to regulating media concentration and pluralism are premised on a human rights
argument that contemporary citizenship is based on certain rights, and, one of these rights is
to have access to a diverse and plural media sector” (WARD, 2005, p. 2).
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Nesse sentido, as premissas que embasam o pressuposto do CMPF podem ser assim
resumidas: uma sociedade so € livre quando seus cidaddos sdo minimamente informados e
habilitados a participacdo e a deliberacdo; participacdo e deliberacdo sdo principios
democréticos cuja efetivacdo requer pluralidade e disponibilidade quanto as ferramentas
comunicacionais; pluralidade seria, portanto, requisito para uma midia livre, a qual, por sua

vez, incentivaria principios democraticos relacionados a uma sociedade livre.

O documento ndo se aprofunda no debate conceitual sobre o que seria essa sociedade
livre, mas apresenta um conceito para o que seria uma midia livre e, a0 mesmo tempo,
estabelece uma distingdo entre liberdade de midia e pluralismo de midia. Liberdade em
termos de midia diz respeito, sobretudo, a ndo intervencdo governamental sobre o sistema de
midia: “Media freedom relates to the independence of the media from government authorities’
control and intervention” (CMPF, 2013, p. 20). Uma midia livre é apontada como pré-
requisito necessario para o funcionamento de um sistema de midia plural. A concepg¢do de
pluralismo em termos de midia, por sua vez, estd mais relacionada ao impacto da estrutura de

mercado sobre o funcionamento do sistema de midia.

Media pluralism relates to independence of media from private control and
the disproportionate influence of one or few economic, social and/or
political sources of power (Czpek et al. 2009). (...) the concept of media
pluralism is usually based upon the tolerance and inclusiveness of both the
political system and society in general. (...) Media pluralis could refer to
ownership, media outlets, sources of information, and the range of content
(Valcke 2011) (CMPF, 2013, p. 20).

A reflexdo aqui desenvolvida adota essa conceituacdo quanto a concepcao de pluralismo
em termos de midia. Essencialmente interdisciplinar, ela se encontra inserida no debate sobre
a estrutura de sistemas de midia e seus impactos em sociedades democraticas: “Given the
significant impact that communications has on society, it is clear that all academics
disciplines might afford some insights as to how communications industries might best be
structure” (GARCIA; SURLES, 2007, p. 476).
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Ao revisar 0 banco de dados de artigos cientificos Academic Search Premier,
Communication and Mass Media Complete, JSTOR e Lexis-Nexis Academic, Garcia e Surles
(2007) chegam a conclusdo de que a agenda de pesquisa sobre politica de midia — mais
especificamente sobre concentracao e diversidade — congrega em rede pesquisadores dos mais
diversos campos de estudo. A partir das palavras-chave media ownership, media
consolidation e media diversity, foram encontrados 230 artigos em 97 periédicos. Ocupam
destaque pesquisadores da area do Direito, da Economia, da Ciéncia Politica, do Jornalismo,
da Comunicacdo e da Sociologia. Essa interdisciplinaridade é apontada pelas autoras como
um fator positivo para analise de politicas.

No entanto, como era de se esperar, ndo ha consenso em torno do que vem a ser
pluralismo de midia. Trata-se de uma definicdo em disputa, sobretudo pela complexidade e
subjetividade a ela inerentes. Tentativas de abarcad-las se veem diante de dimensdes
conceituais e empiricas — como estrutura, organizacdo e funcionamento, tanto da sociedade
quanto do sistema de midia especificamente — passiveis de uma infinidade de interpretaces
distintas entre si.

Por isso, a concepgdo de pluralismo estd mais intimamente vinculada ao debate filosofico
normativo sobre valores democraticos. Do ponto de vista empirico, tende-se a adotar a
expressdo “diversidade de midia” como forma de se operacionalizar a discussdo teorica-
conceitual (CMPF, 2013). Um dos mais célebres autores a estabelecer essa interlocucéo entre
democracia e meios de comunicacdo foi Dahl (2009; 2012), para quem fontes alternativas e

independentes de informacdo seria uma das condi¢cdes necessarias a democracia:

Como os cidaddos podem adquirir a informacdo de que precisam para
entender as questdes se o governo controla todas as fontes importantes de
informacdo? Ou, por exemplo, se apenas um grupo goza do monopélio de
fornecer a informagéo? Portanto, os cidaddos devem ter acesso a fontes de
informacdo que ndo estejam sob o controle do governo ou que sejam
dominadas por qualquer grupo ou ponto de vista (DAHL, 2009, p. 111).

N&do se trata somente de hipotese teoricamente informada. Parece haver evidéncias
empiricas suficientes para se partir do principio de que diversificacdo comercial — ou

competicdo entre firmas por audiéncia — € condi¢cdo necessaria, embora ndo suficiente, para a
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existéncia de mercados de midia plurais (MAUERSBERGER, 2011). Paises em processo de
democratizagdo ilustram bem esse cenario (MUGHAN; GUNTER, 2004; BLANKSON;
MURPHY, 2007). E indispensavel destacar que transicdes democraticas ndo necessariamente
levam a democracias (ZAVERUCHA, 2000; 2005; LEVITSKY; WAY, 2010).

A midia integra esse cenario mais amplo de democratizacdo, com destaque para 0 que se
pode chamar de “unfair media access” (LEVITSKY; WAY, 2010, p. 3) por parte de
determinados grupos selecionados pelos governantes. Acesso limitado ou privilegiado a midia
pode refletir num processo competitivo desigual entre os grupos que disputam o poder o que,
por sua vez, representaria uma incompatibilidade com regimes democréticos. Essa seria uma
das caracteristicas daquilo que Levitsky e Way (2010) classificam como ‘“competitive

authoritarism” — ou autoritarismo competitivo:

Competitive authoritarian regimes are civilian regimes in which formal
democratic institutions exist and are widely viewed as the primary means of
gaining power, but in which incumbents’ abuse of the state places them at a
significant advantage vis-a-vis their opponents (LEVITSKY; WAY, 2010, p.
5).

Nesse tipo de regime, a competicdo estd prevista formalmente, mas ndo se efetiva na
pratica — vale destacar que uma das suas principais do autoritarismo competitivo é o papel
relevante exercido por instituicdes informais. Essa classificacdo desenvolvida por Levitsky e
Way (2010) leva em conta uma série de varidveis, a saber: sisteméatico abuso eleitoral,
violacOes de liberdades civis de opositores politicos, graus de clientelismo e corrup¢édo, além
de acesso seletivo a midia. Ou seja, a questdo do papel desempenhado pela midia em
processos de democratizagdo é considerado relevante.

Quanto a relacdo entre transicdo democratica e midia, ja foram objeto de estudo os casos
da Espanha (GUNTER; MONTERO; WERT, 2004), Gana (ALHASSAN, 2005), Nigéria
(MOHAMMED, 1994), Russia (MICKIEWICZ, 2004), Hungria (SUKOSD, 2004) e Chile
(BRESNAHAN, 2003; TIRONI; SUNKEL, 2004). A relacdo entre pluralismo midiatico e
democracia também é objeto de investigacio comparada na Africa (BARNETT, 1999;
BLANKSON, 2007), América Central (ROCKWELL, 2007) e em paises do leste europeu
(MARIN; LENGEL, 2007). Assim, a construgdo teorica e conceitual da ideia de pluralismo
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de midia ocorre a partir da referéncia historica a processos de democratizacdo nas chamadas

new democracies:

In this situation, the necessity for media pluralism rules became obvious.
However, recent studies have demonstrated that there are still problems
related to media freedom in certain countries with more recent
democratisation or re-democratisation (e.g. Freedom House annual indexes)
and, indeed, problems related to media pluralism (CMPF, 2013, p. 15).

O estudo da Unido Europeia sugere que uma midia plural se caracteriza,
fundamentalmente, pela preservacao da integridade de determinados principios democraticos,
a saber: (i) prevenir a subrepresentacdo mididtica de grupos sociais, ou seja, promover
inclusdo e participacgdo; (ii) incentivar o surgimento das mais diversas fontes de informacéo e
de opinido, bem como (iii) 0 acesso a elas por parte dos cidaddos; e, por ultimo, proteger a
liberdade de expresséo. Esses aspectos podem ser diretamente impactados pela forma como o
recursos de midia sdo distribuidos: “Such media freedom and pluralism are based upon fair
distribution of power and influence amongst a variety of social and political groups” (CMPF,
2013, p. 17).

Mauersberger (2011), ao analisar os casos do Uruguai, Argentina e Chile, insere a
investigacdo sobre politica regulatoria de radiodifusdo no contexto mais amplo do processo de
redemocratizacdo. Assim como Zaverucha (2000; 2005) quanto as relagdes civis-militares,
Mauersberger considera a midia como parte relevante do processo — inacabado e fragil — de
consolidacdo democratica: “Many years after the political systems returned to electoral
democracies, calls for democratizing the media sector are increasing and in some countries
answered with policy reforms” (MAUERSBERGER, 2011, p. 2).

O autor defende que, na América Latina, o processo de democratizacdo ndo chegou a
midia — o que tornaria, a principio, 0s casos em questdo como enquadraveis na classificacao
de autoritarismo competitivo (LEVITSKY; WAY, 2010) ou de democracias fragilizadas
(ZAVERUCHA, 2000; 2005). A censura governamental acabou substituida pelo que
Mauersberger chama de censura econémica, propiciada pela formacdo de conglomerados,

resultado de uma alianca entre elites econémicas e politicos conservadores. O cenario latino-
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americano se caracteriza, portanto, pela baixa competitividade e pela homogeneizacdo de
conteudo.

6.4 Conclusao

O papel desempenhado pela midia na construcdo da realidade confere a ela uma
relevancia fundamental para se compreender relagbes de poder, tanto em regimes
democraticos quanto em paises autoritarios. Ter acesso a ferramentas de producédo e difusdo
de formas simbdlicas é ter acesso a poder. Trata-se, portanto, de uma variavel que ndao pode
ser negligenciada.

Nesse sentido, é possivel afirmar que o debate sobre democracia e midia plural €
marcadamente normativo. E evidente a predominancia de principios democraticos
relacionados a modelos de democracia enquanto substancia a guiar as reflexdes sobre essa
relagdo. Uma midia plural é apontada como ferramenta de incremento de regimes

democraticos, a0 mesmo tempo em que é considerada resultado de democracias robustas.

Espera-se que paises democraticos disponham de normas e regras que tenham como
objetivo proteger a pluralidade — ou a diversidade — do sistema de midia. Elas se efetivam —
ou, pelo menos, devem se efetivar — por meios de politicas publicas setoriais. Processos de
redemocratizacdo ilustram esse aspecto. A analise da estrutura de mercado de midia contribui

para revelar em que medida determinado pais é mais ou menos democratico.

Em sintese, para a analise sobre a relagdo entre democracia e midia, considera-se

imprescindivel levar em conta 0s pressupostos abaixo relacionados:

» democratizacdo pode ser definido como um processo de inclusdo igualitaria dos
cidaddos em tomadas de decisdo, por meio de um movimento na direcdo de consultas
amplas, igualitarias e protegidas. Se esses elementos sdo observados apenas
formalmente, o caso em questdo pode ser considerado como autoritarismo

competitivo;

* a midia, por meio da produgdo e difusdo de bens simbdlicos, € elemento fundamental

do processo de construcdo da realidade compartilhada socialmente pelos individuos;
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* 0 quesito fontes alternativas de informacdo integra a lista de condi¢BGes necessarias,
porém ndo suficientes, para a efetivacdo de principios democraticos basicos, como

pluralidade e diversidade;

» sistemas de midia plurais estdo associados ao incremento de principios democraticos
previstos por teorias normativas, como inclusdo, participagdo e liberdade de
expressdo, 0s quais, por sua vez, incentivariam diversidade em termos de exposicao de

pontos de vista sobre uma mesma realidade;

» sistemas de midia em paises democraticos pressupdem a existéncia de regras setoriais
especificas guiadas pelo interesse publico que evitem estruturas oligopolizadas de

mercado e, assim, garantam e protejam, efetivamente, essa diversidade.

Por (ltimo, entende-se como razoavel, para fins analiticos, tomar o debate sobre
concentracdo como dimensao dicotbmica em relacdo a ideia de pluralismo. Para os efeitos
desta analise, portanto, a expressdo pluralidade de midia é utilizada ao longo do texto como
sinénimo de diversidade™. Um teste de hipétese realizado no préximo capitulo se propde a
aproximar esse debate conceitual da realidade empirica, como forma de se verificar a
pertinéncia da associacdo sugerida teoricamente entre concentracdo de midia e variaveis

relacionadas a discussdo sobre qualidade da democracia.

10 debate conceitual a respeito da concepcéo de diversidade de midia — mais especificamente no campo da
radiodifusdo — no cenario mais amplo da sua relagdo com principios democraticos é desenvolvido no capitulo 8.
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7 MERCADO DE MIDIA E DEMOCRACIA

Este capitulo se propBe a testar a hipdtese segundo a qual paises mais democraticos
seriam, também, aqueles com menor grau de influéncia econémica sobre a midia, a qual se
revela, sobretudo, por meio da concentragdo do mercado de comunicagdo — ou, em outras
palavras, por menos pluralismo. Nesse sentido, verificamos a associacdo entre variaveis
relacionadas a regulacdo da midia, participacdo politica e valores democraticos. O intuito
principal foi empreender uma experiéncia empirica a partir do debate teodrico-conceitual

desenvolvido no capitulo anterior.

Foram utilizadas duas amostras: uma, denominada de amostra ampla, contemplou um
conjunto de 194 paises; outra, denominada de amostra especifica, abarcou paises latino-
americanos juntamente com os 10 paises mais bem colocados no ranking de mais
democraticos da The Economist Inteligence Unit. As informac0es relativas as duas amostras
estdo reunidas no banco de dados Quality of Government Institute e foram examinadas a partir
do Statistical Package for Social Sciences (SPSS), versdo 20, e STATA, verséo 8. Com base
nas variaveis sistematizadas disponiveis nesse banco de dados, a hipo6tese de trabalho foi
desmembrada em trés afirmacdes, de modo a operacionalizar nossa analise. Sdo elas: (Hal) ha
uma correlacdo negativa entre indice de democracia e influéncia econémica sobre a midia;
(Ha2) hd uma correlacdo negativa entre pluralismo politico e participacdo e influéncia
econdmica sobre a midia; (Ha3) ha uma correlagdo negativa entre cultura politica democratica

e influéncia econémica sobre a midia.

Esperava-se a confirmacdo das hipoteses de trabalho, a partir da verificacdo de uma
correlagéo de forte magnitude, ou seja, entre 0,7 e 1, e p < 0,001. Em seguida, identificamos
no Codebook quatro variaveis que, empiricamente, aproximavam-se do debate tedrico. Séo
elas: influéncia econdmica sobre a midia (\V1); indice de democracia (\V2); pluralismo politico
e participacdo (V3); cultura politica democratica (V4). Ap6s o exame descritivo de cada uma
das variaveis, procedemos a analise de associagdo. Com cada uma das amostras, foram
realizados trés testes de correlagdo: V1 x V2, V1 x V3, V1 x V4, para a amostra ampla; e V1’
x V2’, V1’ x V3’, V1’ x V4’, para a amostra especifica. Concluiu-se que had uma correlacdo
negativa entre o nivel de influéncia econdmica sobre a midia e grau de democratizacdo. Em

relacdo a amostra ampla, verificou-se a veracidade das hipoteses de trabalho Hal e Ha2, em
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que se evidenciou correlacdo de forte magnitude entre as variaveis testadas. A hipétese Ha3,
porém, ndo se confirmou. J& quanto a amostra especifica, observou-se a confirmacao das trés
hipoteses de trabalho (Hal;, Ha2 e Ha3), com correlacdo de forte magnitude nos testes
realizados.

7.1 Variaveis e hipoteses

A literatura revisada sugere a seguinte associagdo: quanto mais democratico determinado
pais, menos concentrado seu mercado de midia. Ao mesmo tempo, mais pluralista e
fomentadora de valores democraticos seria este mesmo pais. Por conseguinte, mais

participativos seriam seus cidados.

Este capitulo se prop6s a testar, por meio de ferramentas estatisticas, evidéncias dessas
associacGes sem, porém, arriscar-se a apontar a existéncia de possiveis relacdes causais entre
as variaveis adotadas. A intencdo €, de modo exploratério, identificar a possibilidade de se
estabelecer, tdo somente, associacOes dessa natureza previstas na literatura especializada. Para
tanto, utilizamos o banco de dados disponibilizado pelo The Quality of Government Institute
(TEORELL; SAMANNI; HOLMBERG; ROTHSTEIN, 2011) o qual fornece elementos que
permitem testar nossas hipdteses de trabalho.

As variaveis adotadas neste teste sdo as seguintes:

(V1) Influéncia econdmica sobre a midia (Freedom House)*?: variavel discreta que se propde
a examinar o contexto econdmico relacionado a midia, a saber: a estrutura da propriedade de
midia; transparéncia e concentracdo relativa a propriedade; subsidios seletivos sob forma de
propaganda fornecidos pelo Estado ou por outros atores; impacto da corrup¢do no contetdo

veiculado; e impacto da situacdo econémica do pais no desenvolvimento da midia. A escala

12 Informagdes relativas ao banco de dados: “fh_econ Economic Influences over Media Content (Time-series:
1993-2007, n: 2826, N: 194, N : 188, T : 15) (Cross-section: 2002-2006 (varies by country), N: 194). The third
sub-category examines the economic environment for the media. This includes the structure of media ownership;
transparency and concentration of ownership; the costs of establishing media as well as of production and
distribution; the selective withholding of advertising or subsidies by the state or other actors; the impact of
corruption and bribery on content; and the extent to which the economic situation in a country impacts the
development of the media. In 1993-1995 the scale varied from 0-20, from 1996 and onwards from 0-30. 0
indicates more freedom. Time-series: 1993-2007, n: 2826, N: 194, N: 188, T: 15. Cross-section: 2002-2006
(varies by country), N: 194” (TEORELL; SAMANNI; HOLMBERG; ROTHSTEIN, 2011, p. 45).
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varia entre 0-20, entre 1993 e 1995, e entre 0-30, a partir de 1996. Quanto maior o valor,

menos democratico é o pais;

(V2) indice de Democracia (Freedom House/Imputed Polity)™: variavel discreta que se
propOe a apontar gradacdo democréatica, numa escala de 0 (menos democréatico) a 10 (mais

democratico);

(V3) Pluralismo politico e participacdo (Freedom House)**: variavel discreta que se propde a
examinar o direito de livre organizacdo da populacdo em partidos politicos; a existéncia de
oposi¢do com chances reais de angariar apoio; a habilidade da populagéo fazer escolhas livres
da coercdo de militares, partidos totalitarios ou outro grupo de poder; existéncia de direitos
politicos de minorias. O indice varia entre 0 (menos plural) a 16 (mais plural);

(V4) Cultura politica democrética (The Economist Intelligence Unit)™®: indice que pretende
mensurar em que medida hd um consenso social em apoio a principios democraticos. O indice

também varia entre 0 (menos democratica) a 10 (mais democratica).

A escolha das variaveis acima listadas foi guiada pelo principio da aderéncia entre a
literatura revisada e as opcGes disponiveis no citado banco de dados. Elas tornaram possivel o
teste das seguintes hipdteses:

3 Informagc@es relativas ao banco de dados: “fh_ipolity2 Democracy (Freedom House/Imputed Polity) - Time-
series: 1972-2009, n: 6518, N: 204, N : 172, T : 32 / Cross-section: 2002-2006 (varies by country), N: 194,
Scale ranges from 0-10 where 0 is least democratic and 10 most democratic. Average of Freedom House (fh_pr
and fh_cl) is transformed to a scale 0-10 and Polity (p_polity2) is transformed to a scale 0-10. These variables
are averaged into fh_polity2. The imputed version has imputed values for countries where data on Polity is
missing by regressing Polity on the average Freedom House measure. Hadenius & Teorell (2005) show that this
average index performs better both in terms of validity and reliability than its constituent part” (TEORELL;
SAMANNI; HOLMBERG; ROTHSTEIN, 2011, p. 46).

4 Informacdes relativas ao banco de dados: “fh_ppp Political Pluralism and Participation - Time-series: 2005-
2008, n: 771, N: 194, N : 193, T: 3. Cross-section: 2005-2006 (varies by country), N: 194. This variable
encompasses an examination of the right of the people to freely organize in political parties; the existence of an
opposition with a realistic possibility to increase its support; the ability of the people to make political choices
free from domination by the military, totalitarian parties or other powerful groups; and the existence of full
political rights for all minorities. Countries are graded between 0 (worst) and 16 (best)” (TEORELL;
SAMANNI; HOLMBERG; ROTHSTEIN, 2011, p. 44).

!> Informagdes relativas ao banco de dados: “eiu_dpc Democratic Political Culture - The Democratic Political
Culture index measures the extent to which there is a societal consensus supporting democratic principles.
Cross-section: 2006, N: 165” (TEORELL; SAMANNI; HOLMBERG; ROTHSTEIN, 2011, p. 40).
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(Hal) ha uma correlacdo negativa entre indice de democracia e influéncia econémica sobre a
midia — ou seja, quanto maior a influéncia econémica sobre a midia, menor o grau de

democracia;

(Ha2) h& uma correlacdo negativa entre pluralismo politico e participacdo e influéncia
econdmica sobre a midia — ou seja, quanto maior a influéncia econémica sobre a midia, menor

o0 grau de pluralismo politico e participagéo;

(Ha3) ha uma correlacdo negativa entre cultura politica democratica e influéncia econémica
sobre a midia — ou seja, quanto maior a influéncia econémica sobre a midia, menor o grau de

cultura politica democrética.

O teste das hipdteses acima listadas, tanto para a amostra ampla quanto para a mostra
especifica, deu-se a partir dos seguintes cruzamentos de variaveis: (Hal) V1 x V2, (Ha2) V1 x
V3 e, por ultimo, (Ha3) V1 x V4. Antes, porém, fez-se necessaria a analise descritiva dos
dados.

7.2 Estatistica descritiva

Ao se observar a influéncia econémica sobre a midia, percebe-se N = 194. Sabe-se que €
inerente ao uso de amostra a possibilidade de se verificar algum grau de erro amostral
(DANCEY; REIDY, 2008). Poréem, vale ressaltar que, levando-se em conta o universo da
pesquisa, tem-se uma amostra relevante, o que contribui para se afastar o risco de graus
elevados de erros dessa natureza, tipicos de pequenas amostras. O desvio padrdo 6,40 indica
que esta se trata da amostra mais heterogénea (assimétrica) dentre aquelas aqui abordadas,
conforme seré possivel contatar a seguir (Tabela 8).

TABELA 8: Estatistica descritiva — Influéncia econdmica sobre a midia.

n minimo maximo média desvio padréo

194 4 29 14,09 6,40

FONTE: elaboracdo propria.

O gréfico abaixo (Gréfico 1) ilustra a representacdo dos dados relativos a influéncia
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econdmica sobre a midia. Deve-se ter cautela em relacdo a dados que ndo apresentam

distribuicdo normal, uma vez que tal caracteristica pode ser consequéncia de erros amostrais.

GRAFICO 1: histograma relativo a distribuicio dos dados da variavel influéncia econdmica sobre a midia.

FONTE: elaboracdo propria.

Quanto ao indice de democracia, percebe-se que o0 N = 194 é o mesmo analisado no
topico anterior. Nesse sentido, as observacGes acima também se aplicam a esta amostra
(Tabela 9). Verifica-se, ainda, que média € 6,54, numa escala cujos valores variam entre 0 e
10. O desvio padréo de 3,16, medida que indica quanto os valores da amostra variam em torno
da média, é o segundo menor quando comparado aos das demais variaveis — trata-se, portanto,
de uma distribuicdo relativamente simétrica. Isso significa que a maioria dos valores da
amostra esta 3,16 unidades acima ou abaixo da média — aproximadamente 70% dos valores
estdo situados no intervalo localizado entre 3,38 e 9,7 unidades. Verifica-se, ainda, uma
amplitude de 10.

TABELA 9: Estatistica descritiva — indice de democracia.

n minimo maximo média desvio padréo

194 0 10 6,54 3,16

FONTE: elaboracdo propria.

O histograma ilustrado pelo Grafico 2, entretanto, exibe uma distribuicdo ndo normal.

Pode-se afirmar que os dados indicam uma distribuicdo bimodal, porém com uma cauda
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maior para a direita, isto €, positivamente assimétrica. Tal distribuicdo sugere prudéncia
quanto ao uso da média como medida de tendéncia central. Deve-se, ainda, ter cautela quanto
a aplicacdo de técnicas que partam do pressuposto de que os dados em analise estdo

distribuidos normalmente.

GRAFICO 2: histograma relativo a distribuicio dos dados da variavel indice de democracia.

FONTE: elaboracdo propria.

Em relagdo a pluralismo politico e participacdo, percebe-se N = 194, o mesmo observado
nos casos anteriores. A amplitude € de 16 e a média, 10,4, numa escala que varia entre 0 e 16
(Tabela 10). O desvio padrdo de 5,13 indica que os dados estdo compreendidos num intervalo
localizado entre os valores 5,01 e 15,27. Trata-se do segundo maior desvio padrdo dentre
aqueles listados neste capitulo. Ou seja, percebe-se uma certa assimetria em relacdo a
distribuicdo dos dados quando comparado aos demais.

TABELA 10: Estatistica descritiva — Pluralismo politico e participagéo.

n minimo maximo média desvio padréo

194 ,0 16 10,14 5,13

FONTE: elaboracdo propria.

O histograma abaixo (Gréafico 3) ilustra uma distribuicio ndo normal. A cauda
bruscamente elevada a direita, proxima ao valor 15, sugere uma distribuicdo negativamente

assimétrica. Em casos de acentuada assimetria, deve-se ter cautela quanto ao uso da média
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como medida de tendéncia central, uma vez que, nessas circunstancias, esta se encontra mais

suscetivel a distor¢Bes provocadas pelos valores da cauda.

GRAFICO 3: histograma relativo a distribuicio dos dados da variavel pluralismo politico e participagéo.

FONTE: elaboracdo propria.

Quanto a variavel cultura politica democratica, verifica-se um N = 165, ou seja, um
menor nimero de paises em relagdo as varidveis anteriores — porém ndo menos representativo
da populacdo. Os valores maximos e minimos indicam a variagdo total dos valores
(amplitude) de 8,75. O desvio padrdo de 1,66 sugere que os dados estdo compreendidos num
intervalo situados entre os valores 4,15 e 7,47 — 0 que indica uma concentracdo em torno da

média no que diz respeito a distribuicdo dos dados (Tabela 11).

TABELA 11: Estatistica descritiva — Cultura politica democratica.

n minimo maximo média desvio padréo

165 1,25 10 5,81 1,66

FONTE: elaboracdo propria.

O histograma abaixo (Grafico 4) ilustra bem essa caracteristica da variavel V4. Percebe-
se uma distribuicdo apresenta caracteristica que permitem classifica-la como do tipo normal: a
populacdo, em forma de sino, mostra-se simétrica em torno da média e as caudas encontram o

eixo “X” no infinito.
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GRAFICO 4: histograma relativo a distribuicio dos dados da variavel cultura politica democratica.

FONTE: elaboracdo propria.

Conforme observado quando da descricdo dos dados, verificamos uma distribuicéo
aparentemente normal apenas em relagdo a V4. Por conta disso, os testes das hipoteses foram
realizados por meio do p de Spearman, utilizado em casos em que os dados néo satisfazem as
condicBes dos testes paramétricos (DANCEY; REIDY, 2008). Procederemos, agora, ao

exame da existéncia ou ndo de correlacdo entre as variaveis listadas.

7.3 Panorama mundial: amostra ampla

Os dados (Tabela 12) indicam uma significativa correlagcdo negativa e de forte magnitude
(p < 0,001; p 0,87) entre as V1 (influéncia econémica sobre a midia) e V2 (indice de

democracia). Pode-se concluir que a Hal é verdadeira.

TABELA 12: matriz de correlagdo bivariada V1 e V2, por meio de teste ndo
paramétrico (p Spearman).

V1 V2

Correlagio p Spearman 1 .87

Vi Sig. (2-tailed) . ,001
N 194 194
Correlagio p Spearman .87 1

V2 Sig. (2-tailed) ,001 .
N 194 194

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

FONTE: elaboracdo propria.
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Percebe-se (Grafico 5) um relacionamento negativo imperfeito entre as varidveis. Seria
possivel, assim, estabelecer a seguinte associacdo: quanto menos influéncia econdémica sobre

a midia, mais democrético o pais.

GRAFICO 5: diagrama de dispersio a partir do teste de correlacio entre V1 (influéncia econdmica sobre a
midia) e V2 (indice de democracia).

FONTE: elaboracdo propria.

Os dados abaixo (Tabela 13) apontam uma significativa correlagdo negativa e de forte
magnitude (p < 0,001; p 0,85) entre V1 (influéncia econdmica sobre a midia) e V3
(pluralismo politico e participacdo). Dessa forma, aceita-se a hipotese Ha2.

TABELA 13: matriz de correlacdo bivariada V1 (influéncia econdmica sobre a midia) e
V3 (pluralismo politico e participagdo), por meio de teste ndo paramétrico (p

Spearman).

V1 V3

Correlagdo p Spearman 1 -85

V1 Sig. (2-tailed) . ,001
N 194 194
Correlagdo p Spearman -85 1

V3 Sig. (2-tailed) ,001 .
N 194 194

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

FONTE: elaboracdo propria.
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O diagrama de dispersdo (Grafico 6) sugere um relacionamento linear imperfeito. Esse
comportamento confirma a aceitacdo de Ha2.

GRAFICO 6: diagrama de dispersio a partir do teste de correlacio entre V1 (influéncia econdmica sobre a
midia) e V3 (pluralismo politico e participacéo).

FONTE: elaboracdo propria.

Nesse sentido, pode-se afirmar: quanto menor a influéncia econémica sobre a midia,
maior o pluralismo politico e a participacdo. A Tabela 14 indica uma significativa correlacéo
negativa e de moderada magnitude (p < 0,001; p 0,54) entre V1 (influéncia econdmica sobre a

midia) e V4 (cultura politica democratica). A Ha3 pressupunha uma magnitude forte ou
perfeita, ndo confirmada pelos dados.

TABELA 14: matriz de correlagdo bivariada V1 (influéncia econémica sobre a midia) e V4 (cultura politica
democratica), por meio de teste ndo paramétrico (p Spearman).

V1 V4

Correlagio p Spearman 1 547

V1 Sig. (2-tailed) . ,001
N 194 165
Correlagio p Spearman 54" 1

V4 Sig. (2-tailed) ,001 .
N 165 165

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

FONTE: elaboracdo propria.
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O diagrama de dispersao abaixo, Grafico 7, representa visualmente a inexisténcia de uma
correlacdo entre V1 (influéncia econémica sobre a midia) e V4 (cultura politica democratica).

GRAFICO 7: diagrama de dispersdo a partir do teste de correlacio entre V1 (influéncia econdmica sobre a
midia) e V4 (cultura politica democrética).

FONTE: elaboracdo propria.

Apenas a partir dos valores 15 (V1) e 6 (\V4) é que se pode verificar alguma possibilidade
de associacdo entre as duas variaveis. Assim, diante dos dados, pode-se afirmar que ndo ha
relagdo entre influéncia econémica sobre a midia e cultura politica democratica. Esse mesmo
teste é aplicado a uma amostra especifica latino-americana, de modo a se verificar a

persisténcia ou ndo das associag¢des identificadas na amostra mais ampla.

7.4 Panorama latino-americano: amostra especifica

As hipoteses tambem foram testadas levando-se em conta uma amostra menor: a América
Latina, um total de 22 paises. S&o eles: Argentina, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia,
Costa Rica, Cuba, El Salvador, Equador, Guiana Francesa, Guatemala, Haiti, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela. A

esse grupo, foram adicionados outros 10 paises, 0s primeiros na lista de mais democraticos da
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Economist Intelligence Unit's Democracy index 2013, a saber: Noruega, Suécia, Islandia,
Dinamarca, Nova Zelandia, Austrdlia, Suica, Canada, Finlandia e Holanda. No total, a

amostra € composta por 32 paises, aqui denominada de amostra especifica.

Fez-se isso como forma de se verificar a possibilidade de contraste em termos de
posicionamento no gréafico de dispersdo entre paises integrantes dos dois grupos. O objetivo
principal dessa segunda etapa de testes de hipdtese com uma amostra menor e especifica foi
verificar se a correlacdo identificada na amostra anterior, significativamente maior, se
confirmava e, caso se confirmasse, em que medida a magnitude da correlacdo se diferenciava
daquela observada nos testes anteriores. Para efeito de diferenciagdo entre os dois testes,
denominaremos as variaveis a seguir de V1’ (influéncia econémica sobre a midia), V2’
(indice de democracia), V3’ (pluralismo politico e participacdo) e V4’ (cultura politica
democrética).

Os dados (Tabela 15) indicam uma significativa correlacdo negativa e de forte magnitude
(p < 0,001; p 0,84) entre as V1’ (influéncia econdmica sobre a midia) e V2’ (indice de
democracia). Pode-se concluir que, também em relacdo a esta amostra, a hipdtese Hal é
verdadeira.

TABELA 15: matriz de correlagdo bivariada V1’ (influéncia econdmica sobre a midia)
e V2’ (indice de democracia), por meio de teste ndo paramétrico (p Spearman).

\VA R V2’

Correlagio p Spearman 1 -847

AN Sig. (2-tailed) . ,001
N 32 32
Correlagio p Spearman -84" 1

V2’ Sig. (2-tailed) ,001 .
N 32 32

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

FONTE: elaboracdo propria.

O gréfico abaixo (Grafico 8) ilustra um relacionamento negativo imperfeito entre as
variaveis. Como se trata de uma amostra menor extraida daquela ja testada no topico anterior,

esperava-se, Obviamente, 0 mesmo comportamento, a saber: quanto menos influéncia

16 Ranking da Economist Intelligence Unit's Democracy Index, 2013. Disponivel em: <
http://exame.abril.com.br/mundo/noticias/noruega-e-pais-mais-democratico-brasil-e-440>. Acesso em: 11 de
abril de 2014.
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econdmica sobre a midia, mais democratico o pais. O propdésito desta ilustracdo, porém, é

destacar o posicionamento dos paises analisados mais detidamente.

GRAFICO 8: diagrama de dispersio a partir do teste de correlagio entre V1’ (influéncia econdmica sobre a
midia) e V2’ (indice de democracia).

FONTE: elaboracdo propria.

Quanto a distribuicdo dos casos, verifica-se uma proximidade em termos de localizacao
no cenario entre Islandia, Holanda, Australia, Canadd e Finlandia. Emparelhados
verticalmente, tratam-se daqueles aos quais se pode atribuir um maior grau de democracia e,
ao mesmo tempo, menor influéncia econdémica sobre a midia. Os paises latino-americanos se
distribuem de maneira mais esparsa em direcdo ao Vvértice superior esquerdo, em cuja
extremidade se observa Cuba, aquele com maior grau de influéncia econémica sobre a midia

e, a0 mesmo tempo, menor grau de democracia.

Os dados da tabela abaixo (Tabela 16) apontam uma significativa correlagdo negativa e
de forte magnitude (p < 0,001; p 0,76) entre V1’ (influéncia econémica sobre a midia) e V3’
(pluralismo politico e participagdo). Embora a magnitude seja menor do que aquela observada
entre V1 e V3 (p < 0,001; p 0,85), o resultado do teste de correlacdo ainda é capaz de

sustentar a veracidade da hipdtese Ha2.
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TABELA 16: matriz de correlagdo bivariada V1’ (influéncia econdmica sobre a midia)
e V3’ (pluralismo politico e participagdo), por meio de teste ndo paramétrico (p

Spearman).

\VA R V3’

Correlagio p Spearman 1 .76

AN Sig. (2-tailed) . ,001
N 32 32
Correlagio p Spearman .76 1

V3’ Sig. (2-tailed) ,001 .
N 32 32

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

FONTE: elaboracdo propria.

Em relagcdo a distribuicdo gréafica dos paises (Gréafico 9), verifica-se, novamente, um
aglomerado composto, desta vez, por Canada, Dinamarca, Noruega, Holanda e Suécia. Estes
se encontram emparelhados verticalmente. J& os paises latino-americanos se apresentam de
modo ainda mais esparso ao longo da linha de ajuste, em sentido ao vértice superior esquerdo,
0 que indica maior influéncia econémica sobre a midia e, ao mesmo tempo, menor pluralismo

politico e participag&o.

GRAFICO 9: diagrama de disperséo a partir do teste de correlagio entre V1’ (influéncia econdmica sobre a
midia) e V3’ (pluralismo politico e participagdo).
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FONTE: elaboracdo propria.
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Os dados abaixo, relativos a amostra especifica, chamam atencdo. Ao contrario do que se
verificou em relacdo ao teste de correlagdo entre V1 e V4 realizado com amostra ampla, a
tabela a seguir (Tabela 17) indica uma significativa correlacdo negativa e de forte magnitude
(p < 0,001; p 0,78) entre as V1’ (influéncia econémica sobre a midia) e V4’ (cultura politica
democrética).

TABELA 17: matriz de correlagdo bivariada V1’ (influéncia econdmica sobre a midia)
e V4’ (cultura politica democratica), por meio de teste ndo paramétrico (p Spearman).

\VA R V4’

Correlagio p Spearman 1 .78

AN Sig. (2-tailed) . ,001
N 32 31
Correlagio p Spearman .76 1

V4’ Sig. (2-tailed) ,001 .
N 31 31

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

FONTE: elaboracdo propria.

Quando se trata de uma amostra formada, preponderantemente, por paises latino-
americanos, Ha3 se mostra verdadeira, a saber: quanto maior o indice de influéncia
econdmica sobre a midia, menor o de cultura politica. Em relagdo a essas variaveis, percebe-

se, uma clara diferenciacdo em termos de disposi¢do dos casos no gréfico (Grafico 10).
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GRAFICO 10: diagrama de dispersio a partir do teste de correlagio entre V1’ (influéncia econémica sobre a
midia) e V4’ (cultura politica democratica).
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FONTE: elaboracdo propria.

Enquanto Islandia e Holanda, seguidos de Suica, Noruega, Australia, Finlandia e Canada,
concentram-se no quadrante inferior direito, os paises latino-americanos se dispersam em
direcdo aos quadrantes localizados a esquerda do gréfico. Evidencia-se, quanto a estes
altimos, uma tendéncia a apresentarem menores graus de cultura politica e, a0 mesmo tempo,

maiores indices de influéncia econdmica sobre a midia.

7.5 Conclusdo

Por meio da técnica de correlacdo bivariada p de Spearman, chegou-se as seguintes
conclusoes:

» quanto menor a influéncia econémica sobre a midia, mais democrético o pais, uma vez
que, neste caso, observou-se uma correlacdo negativa de forte magnitude entre as
variaveis, tanto no caso da amostra ampla (V1 x V2) quanto no caso da amostra
especifica (V1’ x V2’);
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» quanto menor a influéncia econdmica sobre a midia, maior o pluralismo politico e a
participacdo, ja que, neste caso, também se verificou correlagdo negativa de forte
magnitude entre as varidveis, conforme esperado quando da formulacdo da hipétese
alternativa, tanto no caso da amostra ampla (V1 x V3) quanto no caso da amostra
especifica (V1’ x V3’);

* ndo se verificou relacdo entre influéncia econdmica sobre a midia e cultura politica
democrética quando do teste em relacdo a amostra ampla (V1 x V4), na medida em
que os dados demonstraram uma correlacdo negativa, porém de magnitude moderada
entre as varidveis. Entretanto, ndo foi possivel afirmar o mesmo quando da analise a
partir da amostra especifica (V1’ x V4’), em que se verificou correlacdo negativa de

forte magnitude entre as variaveis.

Os testes empreendidos ao longo do capitulo sugerem, portanto, a confirmacgdo da nossa
hip6tese de trabalho principal, sobretudo quando a amostra enfatiza os casos latino-
americanos. Paises mais democraticos seriam, também, mais propensos a apresentar menor
influéncia econémica sobre a midia, o que se refletiria em mercados de meios de comunicagdo
menos concentrados, ou seja, maior diversidade em termos de fontes alternativas de
informac&o. Tal cenario, verificado de modo exploratdrio, sugere caminhos para investigacdes
aprofundadas sobre a possibilidade de associacdo entre regulacdo da midia, pluralismo e

participacdo politica.

No préximo capitulo, aborda-se mais especificamente como essa relagéo se estabelece no
campo do debate sobre diversidade de midia — com énfase a TV aberta — e qualidade da

democracia.
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8 REGULACAO E DIVERSIDADE DE MIDIA

O presente capitulo apresenta uma reflexdo em torno, fundamentalmente, das distintas
dimensdes referentes as concepgdes de concentracdo e diversidade de midia no contexto de
politica de regulacdo, bem como seus reflexos em relagdo a qualidade da democracia.

Nesse sentido, sdo trabalhados os conceitos de concentracdo e diversidade, num cenario
de conflito entre principios guiados pelo mercado e orientados pela nogdo de interesse
publico. Analisa-se essa tensdo tanto do ponto de vista conceitual-normativo quanto
empiricamente, a partir da revisdo de estudos de caso de consequéncias de politicas setoriais.
Desse debate, emerge o conceito de diversity of exposure como alternativa viavel quando se
pretende operacionalizar a ideia de diversidade de midia — no caso em foco, diversidade na
TV multicanal aberta. Para os efeitos desta investigacéo, entende-se que tal conceito contribui
significativamente para a analise empirica da concepc¢do de diversidade em comunicagdo. Por
altimo, sdo destacadas as caracteristicas basicas de um cenario de mercado de midia em que

interesses econdmicos prevalecem sobre o principio da diversidade.

A formac&o de conglomerados é apontada, assim, como consequéncia direta de ambientes
marcados pela fragilidade regulatdria, bem como integrac6es do tipo vertical e horizontal e a
oligopolizacgdo de mercados.

8.1 Concentracao e diversidade

Conforme ressaltam Mastrini e Becerra (2011), concentragcdo € um processo complexo e
multi-facetado, sobre o qual incidem inimeras varidveis. Defini-lo ndo e tarefa simples.
Entretanto, pode-se interpretad-lo em funcdo do impacto provocado pelas maiores empresas
sobre determinado setor da economia, as imperfeicdes e assimetrias dele originadas, bem
como suas origens politicas. Investigar concentracdo e investigar estrutura de mercado e suas
consequéncias, levando-se em conta o tipo de produto oferecido, custos para o consumidor e
barreiras a entrada de novas firmas no cenério. “The technical debate on the relationship
between these processes and their possible consequences for pluralism, diversity, informative
balance and innovation in the production of cultural goods remain open” (MASTRINI;
BECERRA, 2011, p. 53).
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A principio, paises mais democréaticos seriam, também, aqueles com maior diversidade
em termos de meios de comunicacdo (BAKER, 2007). A concentracdo desse setor nas maos
de poucos proprietarios, seja por meio de monopdlio governamental ou de oligopolio
empresarial, representaria um prejuizo ao interesse publico e, por conseguinte, ao
funcionamento da democracia (BAKER, 2007; BUCKLEY, 2007). Conforme destaca Ward,
“A diverse range of free media outlets, providing a range of views and opinions is seen as
indispensable to the healthy maintenance of a democratic society” (WARD, 2005, p. 3). Ao
analisar o cenario de midia nos EUA, Alemanha e Holanda, Smith e Tambini (2012) também
destacam a existéncia de fortes evidéncias empiricas nesse sentido: “ (...) there is evidence
that multiple source can reduce the risk of media misinformation and abuse of power and, at
least in certain contexts, resulte in a more varied and diverse media sector” (SMITH;
TAMBINI 2012, p. 40).

Cooper (2003), ao analisar o cenario de concentracdo de midia nos EUA, ressalta:

Concentration of media ownership reduces de diversity of local reporting
and gives dominant firms in local markets an immense amount of power to
influence critical decisions. Consolidation in national chains squeezes out
the local point of view. Conglomeration of media outlets undermines the
watchdog role that the print medium plays with respect to television and vice
versa (COOPER, 2003, p. 6).

O fendmeno da concentracdo versus pluralismo/diversidade em termos de midia — ou
influéncia econémica desproporcional de determinados grupos — ndo é novo. Ele se confunde
com o surgimento dos proprios veiculos de comunicacdo, como nos lembra Noam, “It has
been part and parcel of historic discussion of media” (NOAM, 2008, p. 145). Biografias de
personalidades que entraram para a historia como grandes empresarios demonstram isso. Nos
EUA, Benjamin Franklin é considerado um dos primeiros magnatas do setor no século XVIII
(ISAACSON, 2003 apud NOAM, 2008).

E justamente nos EUA, onde a midia sempre foi controlada por empresas privadas, que o
debate sobre concentracdo tem origem. Isso ocorre no fim dos anos 1970 e inicio dos anos
1980, com o livro Who owns media, de Compaine, de 1979, e, em 1983, com a publicacdo
The media monopoly, de Bagdikian (CMPF, 2013). E também nos anos 1970 que o a area
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communications policy emerge como subcampo da grande area policy analysis (GARCIA,;
SURLES, 2007). Na Europa, apesar de mais recente, esse debate é se encontra amplamente
amparado por evidéncias de que o mercado de midia tende & concentra¢do. Estudo do Centre
for Media Pluralism and Media Freedom (CMPF, 2013) apresenta uma série de dados nesse

sentido, com destaque para o0 mercado de TV, cuja operacao requer alto investimento.

Questdes sobre concentracdo e diversidade estdo inseridas no amplo campo de andlise de
politica de midia. “Media policy involves policymaking — and the associated policy research —
directed at a wide range of substantive issues and technological contexts, and employing a
diverse array of theoretical and methodological perspectives” (NAPOLI, 2007, p. 2). Napoli
(2007) relaciona o que seriam trés questbes-chave para se analisar politica de midia:
conteddo, estrutura e infraestrutura. Para os fins da reflexdo aqui empreendida, conforme ja
destacado, entende-se que problematizac¢des sobre diversidade tendem a melhor se adequar ao
campo da estrutura, assim conceituada por Napoli: “Structures refers to policymaking
directed primarily at influencing the structural elements of media markets, such as
competitive conditions, ownership patterns, and related dimensions of the characteristics of
content providers” (NAPOLI, 2007, p. 12). Ao longo deste texto, o tema da diversidade é

analisado sob essa perspectiva.

A estrutura de mercado, por sua vez, é resultado direto de politicas regulatérias. Na éarea
de estudo de politica de midia, uma infinidade de temas se relacionam e estabelecem
imbrincados dialogos, dentre 0s quais se encontram questionamentos referentes a regulacao.
Essa dimensé&o diz respeito, sobretudo, ao impacto das interagdes entre grupos de interesse da
inddstria, entidades da sociedade civil organizada e policymaking (NAPOLI, 2007). Parte-se
do pressuposto segundo o qual a depender do desenho dessas politicas se tem como

consequéncia mais ou menos diversidade.

Esse argumento é desenvolvido nos proximos paragrafos, por meio do diélogo tedrico-
conceitual, amparado por dados empiricos, entre politica de midia, estrutura, regulacdo e
diversidade. Investigacdes com esse perfil compdem um solido corpo de pesquisas
classificado por Napoli (2007, p. 4) como “economic-and-legally-grounded analyses”. Ele
refletiria a tens@o entre 0 que o autor chama de *“economic policy objectives” — como
competicdo, satisfacdo do consumidor e eficiéncia — e “political/cultural policy objetctives” —
diversidade de pontos de vista e atendimento a minorias e comunidades locais. Just (2009)
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afirma que essa tensdo pode ser ilustrada por meio do conflito entre escolas de pensamento
dicotdbmicos, quais sejam: market liberalism versus social liberalism; efficiency-oriented
model versus democracy model; modelos centrados na concep¢do market economic versus

modelos marcados pela ideia de social values.

Essa disputa entre escolas também € objeto de reflexdo de Rice (2008), a partir de duas
categorias analiticas. O autor sugere que a analise sobre regulacdo de midia — incluindo-se,
obviamente, a radiodifusdo — tende a assumir uma perspectiva baseada em principios
relacionados ao mercado (market model) ou & ideia de esfera publica (public sphere model).
Puppis (2009) também apresenta uma distingdo entre enfoques regulatérios. Para ele, a peca
central desse debate é, justamente, a diversidade. Nesse sentido, também sugere dois modelos.
S&o eles: “The competition or market approaches, endorsing economic regulation to prevent
market failure, and the interventionist or public regulation approach, involving an active
media policy” (PUPPIS, 2009, p. 13). Puppis levanta a hipétese de trabalho segundo a qual
Estados pequenos em termos populacionais (entre 100 mil e 18 milhdes de habitantes)
também apresentariam mercados de midia pequenos e, assim, com tendéncia a apresentar uma

abordagem do tipo intervencionista.

As abordagens apresentas pelos dois autores — Rice (2008) e Puppis (2009) -
assemelham-se quanto as suas caracteristicas e, assim, seguem roteiro da tensdo prevista por
Just (2009). Interpretacfes vinculadas a perspectiva market model entendem midia como um
mercado qualquer, sem distincdo em relacdo a demais empreendimentos, marcado pela
competicdo comercial. Ao seguir a l6gica de mercado, firmas desse ramo devem ter como
objetivo maximizar recursos e receitas, minimizar custos e riscos, proteger-se contra
concorrentes e buscar novas audiéncias, de modo a satisfazer seus proprietarios-investidores e
evitar a faléncia. Intervengdes governamentais ndo sdo bem vistas e o publico é visualizado

como consumidor.

Interpretac@es vinculadas a perspectiva da esfera pablica, por outro lado, entendem midia
como elemento influenciador dessa esfera (BUCKLEY, 2007). Ressalte-se que, nesse
contexto, a concepcdo de esfera publica inclui ndo somente no¢des de interesse publico e
democracia, mas também o continuo diadlogo publico, conforme sugere Habermas (ROSE,
2008). Trata-se, assim, de algo a ser analisado a partir de principios como diversidade,
localismo, liberdade de expresséo e de imprensa, sem perder de vista a escassez dos recursos
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para transmissdo (espectro eletromagnético). Essa perspectiva também leva em conta a
relevancia da midia como ferramenta de monitoramento do poder estatal e como fonte de
informacdo para o cidaddo — ou, nas palavras de Rice, “(...) access to information for an
informed citizenry necessary for democracy (...)” (RICE, 2008, p. 21). H& uma demanda por
intervencBes governamentais que garantam diversidade de midia e o publico € visualizado

como cidaddo.

TABELA 18: classificacdo de tipos de regulacdo de midia.

Dimens0es
regulatdrias

Abordagem competitiva
ou de mercado

Abordagem intervencionista
ou da esfera publica

Organizacgéo

Financiamento

Propriedade

Distribuicéo

Contetdo

Licenca para emissoras
privadas

Leis promocao da competicdo

Presenca de redes com
significativo poder de
mercado

Servigo de emissoras publicas
institucionalizado e condicGes
para emissoras privadas

Subsidios para imprensa e
para producéo audiovisual,
bem como para servigo
publico

Regulagdo especifica sobre
concentracdo e propriedade

Acesso para estrutura de
distribuicdo mediante
contrapartidas

Obrigagdes em termos de
contetdo

FONTE: PUPPIS, 2009.

Na categoria esfera publica também podem ser incluidos o que Napoli (2007) chama de
principios normativos para politicas de midia: liberdade de expressdo, interesse publico e
mercado de ideias. Parte-se do principio de que a promocdo desses principios estaria

associada a uma determinada estrutura de mercado de midia:

Thus, diversifying the ownership of media outlets and restricting foreing
ownership have been seen as an important means of maintaining a robust,
pluralistic marketplace of ideas in which principles of free speech and a
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media system that best serves the public interest can be realized (NAPOLI,
2007, p. 16).

Esse pressuposto esta presente ndo apenas em teorias normativas da democracia e da
midia (BAKER, 2009). Ele j& havia sido destacado pela Unesco em seu relatorio Mcbride,
conforme destaca Reboucas (2003):

Entre as 82 recomendacfes do relatério final, que foi apresentado em abril
de 1980, as mais contundentes eram em relacdo & democratizacdo da
comunicacdo, alertando para a énfase que era dada nas questdes comerciais
em lugar das sociais, para a oligopolizacdo dos grupos de midia, o
crescimento de empresas transnacionais e o fluxo informacional vertical de
médo Unica do Norte para o Sul; fatores que distanciavam a sociedade do
processo comunicacional, fazendo com que permanecesse em um papel de
passividade (REBOUCAS, 2003, n.p).

Essa preocupacdo se encontra explicita, também, em documentos da Federal
Communication Commission (FCC), 6rgdo regulador dos Estados Unidos, e do Office of
Communications (Ofcom), 6rgdo independente regulador do setor de comunicagdo no Reino
Unido. A proposito, o Ofcom propde uma espécie de equilibrio entre a concepcdo de
consumidor e de cidaddo que pode ser resumida como citizen-consumer — embora, na pratica,
a parcela “cidadao” termine em desvantagem (LIVINGSTONE; LUNT; MILLER, 2007,
SMITH; TAMBINI, 2012).

Nesse sentido, o Ofcom entende pluralismo e diversidade de midia da seguinte forma:
“(...) as preventing any one media owner or voice from having too much influence over public
opinion and the political agenda” (CMPF, 2013, p. 24). De acordo com defini¢cdo do Ofcom,
essa diversidade pressupdem a disponibilidade de diferentes pontos de vista tanto entre
empresas distintas (classificada como diversity across/between media enterprises), mas
também dentro da propria empresa, ao longo da sua programacéo (denominada como diversity

within media enterprises).

Estudo do Centre for Media Pluralism and Media Freedom destaca categoricamente:
“(...) media pluralism and media freedom are inevitably related to the positive impact that
they have on the functioning and sustainability of the democratic system” (CMPF, 2013, p.
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24). Entretanto, empiricamente, observa-se a predominancia do modelo de mercado no campo
da midia em detrimento do modelo da esfera publica (NAPOLI, 2007; LIVINGSTONE;
LUNT; MILLER, 2007; LIVINGSTONE; LUNT, 2007; RICE, 2008; PUPPIS, 2008). Como
consequéncia dessa predominancia, verifica-se a concentracdo ndo apenas de altos indices de
audiéncia em poucas fontes de informagdo, mas também dos processos de producdo e
distribuicdo desse conteudo: “So the commercial midia system is potentially (some say
inherently) a threat to diversity, the marketplace of ideas, and free speech” (RICE, 2008, p.
21). Também sobre esse efeito, Horwitz afirma:

The perception of a direct relationship between democracy and vibrant
communications system of diverse sources and owners is near universal (or,
at least, is given universal lip-service), as is, for the most part, the converse
fear that a communications system which rests in just a few hands will
corrupt the freedom of speech, impair the practice of democracy, and
impress an ideological pall on society (HORWITZ, 2007, p. 9).

O ponto central da reflexdo de Horwitz (2007) é a concepcao de “diversidade de vozes”,
analisada a partir da investigacdo da origem e da logica das regras de propriedade de midia
nos Estados Unidos. O autor observa que embora as empresas de midia venham se tornado
cada vez maiores e poderosas, as regras relacionadas a preservacdo da competicdo no setor
tém sido ou consideradas inconstitucionais pela suprema corte ou alvo de flexibilizagdo por
parte da Federal Communication Commission (FCC). Esse movimento representaria uma
ameaca a diversidade de vozes: “At the basic level, concentrated ownership constricts the
number and kinds of speakers. Owners of the communication systems that deliver content can
erect bottlenecks that favor certain content providers and thwart others” (HORWITZ, 2007,
p. 12).

Ao investigar o diversity index (DI) elaborado pela Federal Communication Commission,
Wildman (2007) recorre a documentos da propria FCC para apresentar um norte a estes
questionamentos. Em relatorio do ano de 2003, a FCC estabeleu cinco tipos de diversidade no

contexto da comunicacéo:

» diversidade de firmas: definido como diversidade em termos do nimero de empresas

no mercado pertencentes a diferentes proprietarios;
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» diversidade de programacéo: definido como diversidade em termos de variedade
quanto aos produtos oferecidos pelo mercado;

» diversidade de pontos de vista: definido como diversidade quanto a disponibilidade de
uma variedade de contetdo capaz de refletir diferentes perspectivas sobre uma mesma
realidade;

» diversidade de fontes: definido como diversidade de contetido disponibilizado por uma
variedade de produtores;

» diversidade em termos de minorias e géneros: definido como diversidade em termos

de representacdo de minorias e género nos meios de comunicagao.

Juntos, esses tipos de diversidade devem ter como objetivo principal a promoc¢do da
democracia representativa, eficiéncia econémica e da participacdo de mulheres e minorias em
assuntos de interesse publico. Do ponto de vista normativo, eles refletem a intengéo de, por
meio de politicas publicas para o setor, fomentar cidaddos bem informados para processos
democréaticos de tomada de decis&o.

Também movido pela pergunta “o que seria ‘diversidade’ em termos de midia?”, Horwitz
(2007) sugere algumas possibilidades nessa mesma linha. Diversidade de vozes pode ser
entendido, na pratica, como diversidade em termos de: (i) ndmero de proprietarios de
empresas de midia? (ii) Numero de fontes que oferecem produtos midiaticos? (iii) Numero de
diferentes perspectivas retratadas em determinado contetdo; (iv) NUmero de audiéncia?
Tratam-se, estas, de uma questdo em aberto, por ndo haver respostas absolutas a elas.
Conforme destaca Compaine, “Diversity and how it can be objectively measured has never
been well established” (COMPAINE, 2008, p. 163).

Nesse sentido, cada caso € um caso. Quanto a adocdo de dados para se medir
concentracdo e diversidade de midia, deve-se levar em conta, sobretudo, as especificidades do
contexto em andlise. Sobre essa questdo, o Centre for Media Pluralism and Media Freedom

assim recomenda:

Once the focus of analysis is identified, it is possible to select the proxy
indicators most suitable for measuring media freedom and pluralism in
diverse socio-economic and political contexts. (..) Measuring media
pluralism inplies the selection of those indicators which are appropriate to
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the key focus of the study, and better able to explain the socio-political
context within which media pluralism is embedded (CMPF, 2013, p. 30).

A preocupacdo quanto as diversas dimensdes do debate sobre diversidade — sobretudo em
relacdo a ideia de diversidade de pontos de vista — justifica-se diante da possibilidade da
estrutura de mercado, a depender do seu formato, possuir o potencial de suprimi-las ou
incentiva-las. Alexander e Cunningham (2007) também refletem sobre o aspecto normativo
do conceito de diversidade a partir do que prevé a FCC. Ressaltam os autores: “Source and
viewpoint diversity appear to have their roots in political-economic concerns about limiting
the power of any single media owner to influence voters’ beliefs” (ALEXANDER;
CUNNINGHAM, 2007, p. 81). Verifica-se, portanto, a intima associagao teorica, conceitual e
empirica entre estrutura de mercado, diversidade versus concentracdo e aspectos normativos

relacionados a promocao de ideais democraticos, especialmente o pluralismo.

Conforme destaca Wildman, “is widely accepted that ownership estructure does influence
viewpoint diversity and policy has generally reflected a presumption that viewpoint diversity
increases with outlet diversity” (WILDMAN, 2007, p. 160-161). Esse pressuposto, amparado
empiricamente, esta previsto ndo apenas em investigacdes que tém como objeto diversidade
em termos de conteddo noticioso (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007; BARDACH,
2008; BLIDOOK, 2009). Mitchell e Malhorta (2008), por exemplo, ressaltam o pouco espaco
destinado ao jornalismo em redes de TV aberta, como NBC, ABC e CBS. Entretanto, isso ndo
fragiliza a analise empreendida pelas autoras sobre mudancas em padrdes de propriedade de

midia e seus impactos em relacdo a principios democraticos.

Vale destacar que o potencial dos meios de comunicacdo de massa influenciarem o
comportamento de individuos através dos seus produtos, as chamadas formas simbolicas, nos
termos de Thompson (2009), ndo se resume ao conteddo noticioso. Como muito bem analisou
Miguel (2002), a capacidade de construgdo da realidade dos meios de comunicacdo vai além
do jornalismo — ela abarca, sobretudo, o entretenimento. As novelas, seriados e programas de
auditorio, responsaveis por concentrar boa parte das audiéncias nos grandes conglomerados

de midia (HOLT, 2008), seriam exemplo disso.

Ao também analisar concentracdo de audiéncia, Yim (2003 apud WILDMAN, 2007)

confirmou essa hipo6tese: na medida em que o nimero de empresas a ofertar conteldo
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aumenta, a audiéncia tende a se desconcentrar, fracionando-se entre as fontes disponiveis no
mercado. Compaine, com base em analise de audiéncia como um todo — ndo apenas aquela
referente a contetdo noticioso — também chega a conclusdo semelhante: “Those niches,
meanwhile, can aggregate into significant numbers” (COMPAINE, 2008, p. 184). Outros

aspectos relacionados a investigacdo de Compaine sdo abordados adiante.

Cooper (2003) destaca os aspectos positivos relacionados a diversidade em termos de

fontes de contelido:

Owners have a tendency to impose their preferences and biases on the media
they control. They may not do so all of the time or on all issues, but at
critical moments, when their interests are at stake, they are more likely to do
s0. Antagonism in viewpoints is fostered by independence of ownership. The
number of independently owned outlets is critical to civic discourse for a
variety of reasons. Positive externalities flow from have a large number of
outlets. When media outlets are numerous, they are also more accessible. In
addition, independent ownership of outlets should be promoted because
ownership influences media organizations’ structure and content. Simply
put, ownership dictates viewpoint (COOPER, 2003, p. 62).

Ao mesmo tempo, Alexander e Cunningham (2007) chamam atencéo para uma distingéo
relevante entre diversidade de ponto de vista e diversidade de fontes. Os autores defendem
que diversidade de fontes (nimero de empresas no mercado), ressalvam os autores, ndo
necessariamente significa diversidade de pontos de vista (variedade em termos de perspectiva
sobre um mesmo objeto), o que acaba por comprometer o conceito de diversidade de fontes.
Nesse sentido, Alexander e Cunningham (2007) sugerem que o conceito de diversidade de
fontes va além e englobe ndo somente o nimero de firmas, mas também os interesses que
norteiam o comportamento das mesmas: “Note that, by definition, increasing concentration
reduces source diversity. (...) Source diversity could refer to media owners with additional
political-economic interests that lead them to cover (or not cover) news events in particular
ways” (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007, p. 82).

Se a presenca daquilo que os autores chamam de extra-media interests é identificada,
cabe a autoridade reguladora garantir condi¢cGes para o desenvolvimento de um mercado
minimamente competitivo, de modo a fomentar diferentes pontos de vista — destacam

Alexander e Cunningham (2007). A analise empirica desenvolvida pelos autores leva em
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conta a variavel estrutura de mercado, cuja competitividade é mensurada por meio do indice
Herfindahl-Hirshman (HHI) aplicado a participagdo de cada firma no mercado. A
investigacdo parte da hip6tese segundo a qual ha uma associacdo negativa entre concentracdo
e diversidade:

It is possible that the (increasing) relative cost of producing diverse output
may lead to a reduction in diversity as the market becomes more
concentrated; moreover, ownership structure may influence diversity if the
within-market stations are owned and operated by large broadcast network.
In this case, given the scale economies inherent in national program
distribution, diverse output may become relatively more costly (...). Thus, we
might expect that increasing concentration might lead to lower diversity. On
the other hand, actual, emergent, or potential competition might promote
greater diversity in content (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007, p. 87-
88).

Os testes levados a cabo por Alexander e Cunningham (2007) confirmaram essa hipétese:
guanto mais concentrada a estrutura de mercado, menos diversidade — 0 que sugere “estrutura
de mercado” como varidvel relevante em estudos da area. Outro achado da pesquisa diz
respeito a densidade populacional como variavel adotada. Os dados indicaram que quanto
mais densa a populacdo, mais baixo o grau de diversidade. As conclusGes dos autores
reforcam o pressuposto inicial por eles apresentados, o qual destaca o papel normativo
relevante a ser desempenhado pelas autoridades regulatorias, no sentido de procurar garantir
um minimo de competitividade capaz de se refletir em promocdo da democracia
representativa. Nesse sentido, Alexander e Cunningham (2007) afirmam: “This findings
implies that regulatory policy designed to protect and encourage competition simultaneously
helps satisfy a second policy objective: diversity” (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007, p.
94).

A ideia de diversidade pode ser diretamente associada, portanto, a concepcéo de mercado
competitivo. A investigacdo de Alexander e Cunningham (2007) apontam: a competicdo
tende a diversidade. Essa relacdo também é objeto de investigacdo de Compaine (2008), o
qual se dedica a analise da competicdo no mercado de TV e Réadio, sua estrutura e regulacao:
“The debate on media competition constantly keeps returning to television, and to a lesser

extent, radio” (COMPAINE, 2008, p. 162). Em sua pesquisa, 0 autor se propde a oferecer
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uma resposta ao seguinte questionamento: os consumidores dos EUA possuem mais ou menos

opcoes de fonte de video e audio do que ha duas décadas?

A anélise de Compaine (2008) indica o crescimento do nimero de canais de televiséo e,
consequentemente, fontes de noticias e de entretenimento. Entretanto, verifica-se uma
concentracdo da audiéncia: a noite, durante a semana, 51% dos adultos dos Estados Unidos
estdo assistindo a programas de televisao produzidos pelas cinco principais empresas do ramo.
“The data does confirm that a relatively small number of firms account for a large share of
the television audience at any given time — although a smaller share that even fewer firms
divided up in the not-so-distant past” (COMPAINE, 2008, p. 184). Esse aspecto é
desenvolvido no tépico seguinte, a partir da concepcao de diversity of exposure ou exposure

diversity.

8.2 Concentracéo de audiéncia em ambiente de TV multicanal

Napoli (2011) defende que a concepgdo de diversidade de midia deve ser entendida a
partir de trés componentes que se interrelacionam. S&o eles: (a) source diversity (diversidade
de fontes), (b) content diversity (diversidade de conteldo) e (c) exposure diversity

(diversidade de exposicao).

Diversidade de fontes diz respeito, fundamentalmente, a diversidade em termos de
propriedade de empresas e forga de trabalho. Evidéncias apontam que diversidade em termos
de fontes ndo esta associada a diversidade de pontos de vista quanto a programacao
(COMPAINE, 2008, NAPOLI, 2011). Ao mesmo tempo, diversidade em termos de nimero
de proprietarios de emissoras ndo significa, necessariamente, diversidade em termos de
contedo nem de pontos de vista (MAUERSBERGER, 2011). Além disso, diversidade
numérica ndo pressupde, necessariamente, diversidade de fontes que, por sua vez, nao
significa, por si s0, diversidade de contetdo (WINSECK, 2008).

Uma mesma empresa pode controlar uma multiplicidade de outras firmas e, por meio
delas, replicar o mesmo conteddo: “(...) so having many sources is largely meaningless if
there is no corresponding diversity of content across those channels of communication”
(WEBSTER, 2007, p. 310). Essa dimensdo seria abarcada, portanto, pela ideia de diversidade
de conteudo, ou seja, diversidade em termos de ideias ou pontos de vista. Esse entendimento
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também estd presente, conforme j& destacado em paragrafos anteriores, em estudos
desenvolvidos por Horwitz (2007), Wildman (2007) e Rice (2008).

Ressalvas nesse sentido costumam relativizar as expectativas em torno das potenciais
consequéncias das desconcentracdo em termos de midia, seja quanto ao numero de
proprietarios de emissoras, a fontes ou a audiéncia. Noam, por exemplo, também chama
atencdo para este aspecto: “De-concentration should not be confused with higher quality,
greater content diversity, or greater independence” (NOAM, 2008, p. 149). A grande
expectativa em relacdo ao impacto de uma maior diversidade é resultado, de acordo com
Noam, dos inimeros e mais diversos “males sociais” atribuidos, em parte, pelo senso comum
a midia. Seria pouco realista, afirma Noam, imaginar que processos de desconcentracdo de
midia necessariamente eliminariam tais problemas sociais. O autor lista como exemplo
escapismo, estereotipizacao, baixa participacdo politica, hedonismo, violéncia, desigualdade,
obesidade e bulimia. Sob essa perspectiva, desconcentracdo de midia ndo é entendida, por si
s0, como uma reforma social. Ao mesmo tempo, o autor destaca: “It is valid to argue that
unconcentrated media provide grater source of diversity, which is important in a democracy”
(NOAM, 2008, 148).

Num mundo com centenas de canais de TV e milhdes de websites, ndo se pode negar,
afirma Webster (2007), a existéncia de uma oferta significativa de fontes de conteudo e de
pontos de vista. No entanto, verifica-se uma concentragdo em termos de audiéncia. Diante
disso, o autor faz a seguinte ressalva: “What is most interesting, and critical to understand the
diversity question, is how people do or do not make use of that universe of content”
(WEBSTER, 2007, p. 310). Desse contexto, emerge a reflexdo sobre diversity of exposure, a
qual se encontra relacionada a audiéncia exposta a midia e diz respeito, significativamente, a
televisdo — trata-se, portanto, de um conceito cujo contetdo e operacionalizacdo interessam,
de modo especial, a pesquisa aqui desenvolvida.o. Dai a expressao “diversity of exposure to
television”, adotada por Webster (2007) e defendida por Napoli (2011) como dimenséo
indispensével para se analisar diversidade de midia. “This term refers to the extent to which
audiences consume a diverse array of content” (NAPOLI, 2011, p. 248).

Segundo Napoli, citado por Webster (2007), diversity of exposure pode ser analisada a
partir de dois subtipos: horizontal diversity of exposure e vertical diversity of exposure. A
diversidade horizontal trata da distribuicdo — ou fragmentacdo — da audiéncia entre as
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diferentes opgdes de canais, bem como a penetracdo das emissoras no universo analisado.
Investigacdo realizada por Webster (2007) indica, por exemplo, que emissoras com mais
tempo de mercado tendem a apresentar maior penetragdo (entre 99% e 95%) se comparadas
aquelas mais jovens (entre 93% e 85%). A diversidade vertical, por sua vez, trata da
diversidade de contetido consumido individualmente por essa audiéncia. E fundamentalmente
em torno do elemento audiéncia que gravita 0 modelo de negdcios da industria de TV aberta.
N&o por acaso, hd uma série de empresas que atuam no setor de mensuragdo periodica de

indices de audiéncia, como o Ibope’ na América Latina e a Nielsen® nos Estados Unidos.

Webster (2007) recomenda o0 uso de dados de institutos dessa natureza por dois motivos
considerados por ele como vantajosos, de acordo com autor: em primeiro lugar, pela
disposicdo a baixo ou nenhum custo, uma vez que estes sdo divulgados pelos proprios
institutos ou disponibilizados, indiretamente, por meio de centros de analise ou grupos de
pesquisas académicas; em segundo lugar, pelo fato de ser em funcdo desses numeros, e da
influéncia por eles provocadas sobre 0 mercado publicitério, que gira a industria da TV, o que

confere aos mesmos um grau de credibilidade consideravel.

Ha& trés unidades de andlise vidveis para se medir diversity of exposure a partir dos
numeros sobre audiéncia fornecidos por institutos de pesquisa especializados nesse ramo. Sao
elas: viewer-centric measures (mensuracdo baseada no telespectador), content-centric
measure (mensuracdo baseada no conteldo) e channel-centric measure (mensuracdo baseada

no canal).

A mensuracdo baseada no telespectador estd associada a diversidade vertical. A forma
mais Obvia de se medir vertical exposure diversity é por meio da investigacdo de padrdes de
consumo individual ao longo do tempo. Dados empiricos relacionados a padrdes de audiéncia
indicam que, mesmo com 100 opc¢Ges disponiveis, a audiéncia tende a consumir em torno de
15 canais: “People maintain surprisingly small ‘repertoires’ even in the face of great
numerical abundance”, afirma Webster (2007), referindo-se a estudos desenvolvidos por
Ferguson e Perse, Heerter, Neuendorf, Atkin e Jeffres. A mensuracdo baseada no contetdo,

por sua vez, estd intimamente relacionada a diversidade horizontal. Trata-se da medicdo do

7 Cf. http://www.ibope.com/pt-br/Paginas/home.aspx

18 Cf. http://www.nielsen.com/us/en/nielsen-solutions/audience-measurement.html
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percentual de tempo dedicado pelo telespectador ao consumo de contetdo local, nacional,

noticioso ou de entretenimento, por exemplo.

Também relacionada a diversidade horizontal, a mensuracdo baseada no canal procura
indicar a audiéncia fragmentada de modo comparado entre as emissoras: “(..) channels are
generally owned by a single entity so measures of attendance can indicate a corporation’s
actual share of audience across channels” (WEBSTER, 2007, p. 314). A mensuragéo gira em
torno, basicamente, das seguintes perguntas: qual percentual de audiéncia assiste a
determinados canais? Qual parcela rejeita determinadas emissoras? “Knowing what use the
audience actually makes of the media environment could help us craft sensible policy
prescriptions” (WEBSTER, 2007, p. 314). As respostas a esses questionamentos indicam
variavel relevante para se aferir a participacdo de firmas no mercado de TV — o chamado
piece of the pie, ou “fatia do bolo”, de cada uma. O somatdrio da participacdo de cada um dos

canais deve, portanto, resultar em 100%.

Por fim, Webster (2007, p. 323) classifica o estudo da diversidade através do conceito de
diversity of exposure como “(...) eminently feasible step forward in our understanding of
media diversity”. Ao colocar no centro do debate as caracteristicas de estrutura de mercado
em termos de audiéncia, essa estratégia analitica propicia a operacionalizacdo de uma
investigagdo sobre como a diversidade se manifesta — ou sobre como ela ndo se manifesta —

na vida das pessoas que consomem o conteudo fornecido pelas emissoras.

A ideia de diversity of exposure diz respeito, fundamentalmente, a concentragdo ou néo
em termos de audiéncia. Hindman (2007) investiga diversidade de midia justamente sob essa
perspectiva. O ambiente objeto da analise € a internet. Para isso, o autor recorre as técnicas de
mensuracdo Herfindahl-Hirschman Index (HHI) e Coeficiente de Gini (G), métricas de
concentracédo, segundo ele, respaldada por cientistas sociais e reguladores. Hindman utiliza,
ainda, a técnica Noam Index, elaborada por Eli Noam (2008; 2009) especificamente para se
mensurar concentracdo em meios de comunicacio®. A adocdo de trés diferentes técnicas de
se mensurar concentracdo tem um propdsito claro: conferir robustez aos resultados obtidos. O
autor apresenta evidéncias de alta concentracdo de audiéncia mesmo no ambiente online da

World Wide Web, o que — em obra pasterior (HINDMAN, 2009) — o leva a considerar mito a

19 A l16gica dessas e de outras técnicas de mensuracéo é abordada no précimo capitulo.
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ideia segundo a qual a rede mundial de computadores representaria uma espécie de

“democratizagdo da comunicagao”.

Os resultados desse tipo de investigacdo podem ser associados a graus mais ou menos
robustos em termos de ideais democraticos. Conforme destaca Goodman (2007), mesmo que
ndo demande diversidade em termos de midia, € importante que a audiéncia seja exposta a ela.

Afirma o autor:

Exposure can bring audience members to new and challenging content, and
perhaps most importantly, so share content, in either case generating social
good by improving citizen contributions to democratic debate. To support
this kind of exposure, government intervention in media markets must do
more than simply increase the responsiveness of media markets to consumer
demand. Such intervention must influence demand, cultivating public taste in
ways that support democratic ideals (GOODMAN, 2007, p. 364).

Em tese, politicas publicas voltadas para o setor de midia devem, portanto, ter como
objetivo final a preservacdo da diversidade (COMPAINE, 2008). Trata-se daquilo que
Mauersberger (2011) classifica, em contexto de democratizagdo, como regulacdo guiada por
objetivos — ou regulatory goals. Nesse caso, a questdo da diversidade como fim passa por
questdes sobre estrutura de mercado. Entretanto, este ndo se trata, ressalva o autor, de modelo
regulatério predominante no contexto da America Latina, onde se percebe um viés menos
focado em diversidade e mais preocupado com oportunidades de mercado. “The right to and
the freedom of expression are usually guaranteed in national constitutions, but this has not
found its way into media-specific regulation” (MAUERSBERGER, 2011, p. 9). A regulagdo
guiada por objetivos assentados em principios democraticos seria algo previsto apenas

formalmente.

O pressuposto normativo de que politicas regulatorias devem ter como objetivos o
fomento e a preservacdo da divsersidade também esta presente no trabalho de pesquisa sobre
a natureza da diversidade na radiodifusdo dos EUA realizado por Alexander e Cunningham
(2007). Evidéncias levantadas pelos autores permitem associar fortemente mercados
competitivos a diversidade de contetdo — e, a0 mesmo tempo, a qualidade da democracia.
“We suggest that diversity in broadcast output, in particular news, may be an essencial input
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into a healthy democratic process, although the provision of diverse is not sufficient to
guarantee the robustness of democractic system” (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007, p.
80).

Baixa competitividade é uma caracteristica fortemente associada a estruturas
oligopolizadas de mercado (McGUIGAN; MOYER; HARRIS, 2006). A entrada de novas
firmas no mercado € comumente apontada como um incentivo a competividade, embora
pouco observada em termos de mercado de midia: “But media markets are either oligopolistic
or semi-monopolistic (and becoming more so owing to lifting of regulatory constraints); they
are not competitive” (McCHESNEY, 2008, p. 40). Aos legisladores e formuladores de
regulagdo cabe o desafio de identificar o que vem a ser diversidade e operacionalizar esse
elemento, de modo a torna-lo efetivo por meio de dispositivos legais, conforme destaca
Wildman:

Media have always presented a special challenge to policymakers. As
commercial enterprises, they raise the usual economic policy concerns
regarding the efficiency with which they respond to consumer demands. At
the same time, the media are conduits for the debate and exchange for
viewpoints on public issues that are vital to the functioning of a democratic
society (WILDMAN, 2007, p. 151).

Fundamentalmente por isso, ou seja, ndo por acaso, costuma-se interpretar o processo de
formulacdo de regras de mercado para o setor de midia de maneira distinta se comparada a
outros setores econdmicos (BAKER, 2007; MAUERSBERGER, 2011), conforme nos lembra
Napoli (2001 apud REBOUCAS 2003, n.p.):

H4& trés diferencas basicas entre a regulacdo do setor das comunicacdes e a
dos demais setores da economia. A primeira é que tem uma influéncia muito
grande sobre questfes sociais, culturais e politicas; a segunda € a dificuldade
que ha para definir esta area de regulacdo como sendo unicamente
econdmica ou unicamente social; e a terceira esta ligada ao fato de que suas
consequéncias ndo afetam apenas a estrutura ou o funcionamento de uma
empresa, mas a producdo e o fluxo de idéias.
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Basicamente pelos mesmos motivos, o estudo realizado pela Unido Europeia em 2013
sobre pluralismo na midia também defende um tratamento diferenciado em relacdo ao
processo de construcdo de politicas regulatérias para o setor: “The crucial role of media in the
political and overall democratics system requires that the market regulation of media
enterprises be led beyond the pure principles of business-as-usual” (CMPF, 2013, p. 9). O
reconhecimento dessa distingdo pressupde uma preocupacdo com a questdo da diversidade, a
qual, em tese, promoveria a tolerancia entre diferentes povos, troca de informacdo e
argumentos, bem como a liberdade de expresséo. Essas consequéncias, por sua vez, seriam

benéficas para o funcionamento de democracias.

Caberia a regulagdo governamental promover a esfera publica no sentido habermasiano
(CMPF, 2013), qual seja, um espaco social aberto, em que a opinido publica é construida por
meio da troca de informacdo e opinido. Nao seria uma preocupacdo do mercado incentivar
esses aspecto, conforme destaca Szecsko: “Laissez-faire mechanism not only leave
inequalities intact; they widen the gaps between the information-rich and the information-
poor” (SZECSKO, 1986, p. 439). Dispositivos legais previstos pela Unido Europeia ilustram
essa preocupacdo com a preservacdo da diversidade no contexto de mercados de midia
(WARD, 2004; JUST, 2009): “Media pluralism is therefore a central objective for not only
Council of Europe member states, but for any political and social system that takes
democracy seriously” (WARD, 2005, p. 2). Assim, observa-se uma distingdo normativa

fundamental entre esfera publica e audiéncia:

It is that the role of both regulation and the policies to strike a balance
between the normative public good and the economic sustainability of the
models which aim to achieve these normative goals, and to manage to satisfy
both these demands to an optimal degree, comes to the fore (CMPF, 2013, p.
23).

Entretanto, observa Horwitz, o cenario dos Estados Unidos é desolador nesse sentido.
Embora o legislativo e o judiciario reconhecam, em tese, essas especificidades do setor de
comunicacdes, tais poderes, juntamente com o FCC, demonstram fragilidade em promover o
interesse publico diante do poder das empresas do setor de midia. O autor conclui: “But is
clear that a market-governed media system underproduces certain kinds of content, specially
content essencial to democratic deliberation and self-governement” (HORWITZ, 2007, p. 39).



208

Assim, considera-se relevante ressaltar a associagdo entre o processo de formulacdo de
politicas regulatérias e as consequéncias, na pratica, dessas politicas. Conforme destaca
McChesney (2008), se em um determinado cenario de midia se verificar mais ou menos
diversidade, ndo parece razoavel atribuir culpa aos empresarios do setor. “They are following
what is rational for them to do, what the current market mechanism, shareholders, and
policies media reward them for doing” (McCHESNEY, 2008, p. 34). Além disso, mercados
de midia ndo surgem como resultado natural de um mercado livre. Esse pressuposto, de
acordo com McChesney, ndo passa de um mito. Mercados de midia devem ser entendidos,
segundo o autor, como fruto de subsidios, politicas e decisdes explicitos e seletivos. As
perguntas centrais para se desvendar esse processo de estruturagdo de mercado sdo: “who are
the policies going to be made for, how are they going to be made, and for whose interests are
they going to be made?” (McCHESNEY, 2008, p. 35). Observe que se trata de um conjunto
de questionamentos proximo daquele sugerido por Lasswell (2011) para o estudo de politicas
publicas de um modo geral.

Caracteristicas em termos de grau de diversidade ou concentracdo estariam, portanto,
diretamente relacionadas ao modo como esse mercado estd estruturado, ao atendimento de
determinados interesses em detrimento de outros. Evidéncias historicas indicam que uma vez
definida essa estrutura, dificilmente ela é reformada (FOREWORD, 2008) — o0 que sugere uma
tendéncia a continuidade neste setor, baseada na ideia de path-dependence. E a forma como
um mercado se estrutura, por sua vez, pode ser diretamente associada ao modelo regulatério

adotado por meio de politicas publicas setoriais.

8.3 Concentracéo e conglomerados

Politicas regulatérias relacionadas a exploracdo de servico de radiodifusdo estdo
assentadas numa questdo fundamental: a limitacdo do espectro eletromagnético pelo qual sdo
transmitidas as ondas de som e imagem (MAUERSBERGER, 2011). Por se tratar de um bem
natural e finito, trata-se de ambiente a ser regulado pelo Estado. O professor Mark Cooper

(2003), da Stanford Law School, destaca esse aspecto:
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Broadcast frequencies — the limited resource — have been allocated by
licenses. Broadcast licenses are severely limited compared to the number of
people who would like to be broadcasters. Because eletronic voices are so
scarce and powerful, the licenses have been subject to limits and obligations.
The purpose of ownership limits is to promote diversity and localism in the
broadcast media (COOPER, 2003, p. 3).

Cooper (2003) assim justifica a atencdo especial dedicada a TV: “Television is special
because of its immense power to influence public opinion and the role it plays in elections”
(COOPER, 2003, p. 21). Eventuais restricdes ou limitacBes quanto a exploracdo do espectro
eletromagnético dependem, diretamente, de decisdes regulatorias setoriais tomada por

governos.

Em estudo seminal sobre concentragdo de mercado, Bagdikian investiga o processo
historico de reducdo no numero de atores presentes no mercado de midia dos EUA. O autor
aponta uma queda de, aproximadamente, 50 firmas em 1984 para apenas 10 em 1996. Tal
cenario emergiu como resultado de interagcfes estratégicas entre empresarios autointeressados
e atores governamentais, tanto no legislativo quanto no executivo. Nas palavras de Bagdikian,
“the communication cartel has exercised stunning influence over national legislation and
government agencies, an influence whose scope and power would have been considered
scandalous or illegal twenty yers ago” (BAGDIKIAN, 1997, ix apud HORWITZ, 2007, p. 18).

A fragilidade regulatoria diante do poder das empresas de midia nos EUA pode ser
ilustrada em numeros, conforme levantamento de Alexander e Cunningham (2007). Entre
1954 e 1984, o FCC limitava a um total de sete a quantidade de emissoras sob propriedade de
um mesmo grupo. Além disso, elas deveriam estar separadas, cada uma restrita,
geograficamente, a um determinado mercado. Em 1984, esse numero passou para 12
emissoras, desde que ndo abarcassem mais do que 25% do mercado nacional. Em 1996, o
Telecommunications Act ampliou esse limite para 35% e extinguiu restricdes em relacdo ao

namero de emissoras sob 0 comando de um mesmo proprietario.

Em 2003, motivados por uma decisdo da U.S. Court of Appeals, a partir de
questionamentos da Fox Television Station, o FCC voltou a aumentar o limite, desta vez para
45%. Entretanto, ap0s controveérsias, o Congresso dos Estados Unidos definiu, em 2004, esse

percentual em 39%. Assim, afirmam os autores: “As a result of these regulatory decisions,
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ownership concentration in the broadcast media has increased, most markedly since the
Telecommunications Act of 1996” (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007, p. 80). Ao refletir
sobre o que chamam de the media ownership cap, Watson e Chang (2008) defendem que néo
foi apenas a livre circulacdo de informacdo que foi afetada pelas mudancas de regra por parte
da FCC, mas também a producdo local, independente, na medida em que empresas de midia

voltadas para minorias se viram forgadas a sair do mercado.

Historicamente, as mudancas empreendidas pela FCC resultaram no que Watson e Chang
classificam como lack of diverse voices. Para sustentar essa tese, (2008) apresentam 0s
seguintes dados:

Since the passage of the 1996 Telecommunications Act, the number of radio
control station owners has dropped 34%, whereas in almostevery market,
five companies control more than 70% of the market share. The picture is
specially bleak for minority business owners. In 2000, 175 minority
broadcasters owned 426 stations, or about 4% of the nation’s 10,577
commercial AM and FM radio stations. At the end of the last decade, only
23 or (1.8%) of 1,288 full-power commercial television stations were owned
by minorities (The Minority Telecommunications Development Program,
2000) (WATSON; CHANG, 2008, p. 132).

Cooper (2003) também aponta a politica do FCC sobre relaxamento das regras de
concentragdo como causa fundamental para a formacdo de conglomerados e a consequente
supressao de diversidade em termos de midia. InterpretacGes nesse sentido reforcam a logica
segundo a qual regras definidas pelo Estado possuem o potencial de incentivar o surgimento
de fendmenos tipicos de mercados concentrados, como a eliminacdo de firmas menores e 0
surgimento de barreiras a entrada de novos competidores (PINDYCK; BUBINFELD, 1994;
MCGUIGAN; MOYER; HARRIS, 2006). Ao mesmo tempo, empresas empreendem
integragdes dos tipos horizontal e vertical e, assim, formam conglomerados (ALEXANDER;
CUNNINGHAM, 2007; RICE, 2008; McCHESNEY, 2008, WATSON,; CHANG, 2008;
LIMA, 2012).

A integracdo do tipo horizontal ocorre quando a mesma firma opera no mesmo ponto da
cadeia de valor, por meio de subfirmas. Ou seja, quando uma Unica empresa € responsavel

pelas etapas de producdo, distribuicdo, exibi¢do e venda do produto midiatico. Lima conceitua
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tal fendmeno como a “oligopolizagdo ou monopolizacdo que se produz dentro de uma mesma
area do setor. O melhor exemplo desse tipo de concentragdo no Brasil continua a ser a
televisdo paga ou aberta” (LIMA, 2012 p. 100). A integracgéo do tipo vertical ocorre quando a
mesma firma opera em mais de um ponto da cadeia de valor, anterior ou subsequente aqueles
ja listados. McChesney (2008) relaciona esse fendbmeno ao que ele chama de
hypercommercialism, especialmente na imprensa. Trata-se, de acordo com o McChesney, de
consequéncia direta do movimento de comercializagdo de todos os aspectos da cultura de
midia, com o propoésito de maximizar lucros. “Hypercommercialism erodes the traditional
barriers between editorial/entertainment content, or, as it is sometimes put, between church
and state” (McCHESNEY, 2008, p. 33).

O termo hypercommercialism também é adotado por Cooper (2003) num contexto de
critica a predominancia de interesses empresariais sobre o que seriam interesse publico: “The
economic interests of media owners influence their advertising, programming choices, and
how they provide access to political information” (COOPER, 2003, p. 44). Desse cenario,
emergem o que McChesney (2008) classifica como vertically integrated media conglomerate.
Os conglomerados se formam quando véarias empresas de midia integram um mesmo grupo
proprietario, de modo que uma determinada firma possua, por exemplo, estacdes de radio, de
TV, jornal impresso, revistas, etc. Essa situacdo também pode ser classificada como
propriedade cruzada — ou integragdo cruzada.

A expressdo “grande midia” estd relacionada, justamente, a este cenario de
conglomerados. Aufderheide assim resume o que chama de big media: “control, centralized,
broadcast, commercial”. (AUFDERHEIDE, 2008, p. 50). Ela se caracteriza, basicamente, por
empresas vertical e horizontalmente integradas, capazes de dominar parte extremamente
significativa do mercado em que estdo situadas. Seus custos de producdo séo elevados, se
comparados aos da chamada “pequena midia” ou “midia alternativa”, bem como seu
faturamento. Sua relacdo com o poder constituido tende a ser de reforco e cooperacéo.
Sobretudo pelo fato de concentrar a atencédo de parcela predominante da audiéncia (embora se
observe pouca interacdo entre fonte de conteldo e audiéncia), é para a grande midia que

converge boa parte da fatia de investimento do mercado publicitario.

Por outro lado, a chamada “pequena midia” se caracteriza pelo perfil alternativo,
personalizado, em que ha interacdo entre fonte de contetdo e audidéncia. Aufderheide resume
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little media da seguinte forma: “It is decentralized, ubiquitous, constantly proliferating.
Anyone there can become a producer and distributor” (AUFDERHEIDE, 2008, p. 51). Seus
custos sao baixos, se comparados aos da grande midia, e a relacdo com o poder formal tende a

ser é conflituosa.

O fendmeno dos conglomerados na industria de midia também é objeto de investigacao
de Jennifer Holt (2008), autora que adota a expressao the age of conglomerate para se referir
ao cenario de entretenimento dos EUA, controlado por cinco conglomerados. A analise
empirica de Holt aponta os grupos Time Warner, News Corp,. Disney, Viacom e NBC
Universal como produtores de 80% do prime-time fall season em 2005. Além disso, Warner
Bros. e Fox sdo responsaveis por dois tercos da programacdo prime-time em rede nos EUA;
seis estudios controlam 90% da producdo cinematografica e quatro corpora¢@es produzem
90% do que se vé na TV naquele Pais.

Assim como Alexander e Cunningham (2007) e Noam (2008), Holt (2008) recorre ao
contexto histérico para interpretar o surgimento desse cenario, sobretudo as barganhas em
arenas de regulacdo de politicas de midia. Sdo alvo da anélise o comportamento de grupos
empresariais — a exemplo dos liderados por Murdoch e Turner — e do governo federal desde a
época da gestdo Reagan, 25 anos atrds, bem como a atuacdo do FCC com Michael Powell
(2001-2005) a frente. A autora atribui uma importancia significativa ao reflexo do processo de
interacdo entre esses atores na politica setorial. Nesse sentido, ressalta o quanto o surgimento
de politicas regulatérias antitruste em tempos de novas tecnologias pode representar
inovacOes relevantes em termos de modelos de producdo e distribuicdo de produtos
midiaticos. Por enquanto, aponta a autora, a inddstria vem tomando as rédeas desse processo —

resultado, acrescente-se aqui, do seu poder de barganha na arena decisoria.

Essa também € a conclusdo de Dunbar (2008), a partir de estudo sobre a relagdo entre
corporacdes e governos nos EUA, realizada pelo Center for Public Integrity?®. A industria de

comunicacao é alvo das analises desenvolvidas pelo centro:

The communications industry is in a unique position. It spends hunfreds of
million of dollars to affect government policy but at the same time asks for

20 O site oficial da organizagdo pode ser acessado por meio do seguinte endereco: http://www.publicintegrity.org
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the public’s trust in delivering informationon those activities precisely
because the public frequencies have been provided for its commercial use
(DUNBAR, 2008, p. 244).

A partir de dados referentes a lobby e contribuicbes para campanhas de candidatos
democratas e republicanos, o autor estabelece uma associacao entre interesses da indudstria e
regulacdo favoravel do setor, como a flexibilizacdo de regras por parte da FCC. “Big
broadcasters are required to consider both the public interest and the interest of their
shareholders, but too often the shareholders’ interest wins athe the expense of the public’s”
(DUNBAR, 2008, p. 266). A relacdo entre empresarios do setor de comunicagdo e
parlamentares é aponta como promiscua e autointeressada. Nela, prevalece uma intensa troca

de favores e beneficios para grupos especificos.

A preponderancia de interesses voltados para o mercado refletidos em politicas
regulatérias também € uma caracteristica do mercado latino-americado, com uma
especificidade: no continente, a formacao de oligopdlio seria resultado da intima relacdo entre
politicos conservadores e empresarios, consolidada em periodos ditatoriais (BECERRA;
MASTRINI, 2009; MAUERSBERGER, 2011). Mauersberger (2011) destaca, porém, o
esforco de governos da Argentina, Chile e Uruguai no sentido de superar o que ele considera
barreiras ao processo de redemocratizagdo: “Although the regulatory foundation from military
times still in force, there have been important changes toward improving the exercise of the
right to communicate” (MAUERSBERGER, 2011, p. 13).

Entende-se que esse aspecto do contexto latino-americano enquadra-se no conceito de
legado autoritério, desenvolvido por Cesarini e Hite (2004). Tratam-se de caracteristicas
culturais, sociais e politicas herdadas do regime autoritario por paises redemocratizados. Este
tipo de legado estd inserido no contexto tedrico de modelos de democracia enquanto
substancia e pode se manifestar por meio de instituicbes formais ou informais. Considera-se
que a aproximacao entre essa conceituacdo e o cenario apontado como caracteristico da
América Latina em termos de sistema de midia ocorre de forma ainda mais clara quando se
leva em conta aquilo que Cesarini e Hite classificam como “legacies as social and political

actors and forces™:
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What are broadly conceived as sociological approaches to democracy and
democratization tend to identify authoritarian legacies in the lingering
power and influence of specific social classes, groups, coalitions, or network
associated with previous nondemocratic regimes under the new
posauthoritarian democracies (CESARINI; HITE, 2004, p. 10).

Elites econdmicas e grandes proprietarios de terra sdo apontadas pelas autoras como
barreiras a processos de desenvolvimento e modernizacdo em paises latino-americanos pés-
autoritarios. A manutencdo das relagdes de poder por meio da preservacdo de instituicGes
autoritarias formais ou informais seria uma questdo de sobrevivéncias para esses atores
conservadores e tradicionais. Isso explicaria ndo somente o direto envolvimento deles em
processos de redemocratizacdo, sob pretexto de garantir a estabilidade, mas também a
preservacdo de determinadas estruturas, as quais podem ser classificadas como legados

autoritarios.

Essas caracteristicas herdadas de periodos autoritarios se manifestam nos mais diversos
campo da sociedade e das mais diversas formas, das relacdes civis-militares a politicas
econdmicas setoriais. Observa-se, com esse conceito desenvolvido por Cesarini e Hite, uma
chave-explicativa relevante para se investigar mercado de midia em paises da América Latina.
A depender do poder exercido pelos atores e instituicbes classificados como legados
autoritarios, o Estado pode ser ver tolhido quanto a sua capacidade de efetivar seus objetivos
por meio de politicas publicas. Conforme destaca Tilly (2013), uma das principais
caracteristicas de regimes democraticos ¢ a capacidade do Estado implementar as suas
decisdes politicas: “Nenhuma democracia pode funcionar se o Estado ndo possui capacidade
de supervisionar o processo de decisdo democréatica e de pdr em prética os seus resultados”
(TILLY, 2013, p. 29). Dessa forma, legados autoritarios podem colocar em Xxeque essa

capacidade.

Considera-se como possivel, assim, o didlogo tedrico entre a concepc¢do de legado
autoritario e capacidade do Estado, assim conceituada:

Capacidade do Estado significa a extensdo na qual as intervencdes dos
agentes do Estado em recursos, atividades e interconexdes pessoais nao
estatais existentes alteram as distribuicbes existentes desses recursos,
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atividades e conexes interpessoais, bem como as relacbes entre aquelas
distribuicdes (TILLY, 2013, p. 30).

Quanto maior a capacidade do Estado, maior seu potencial de agir e, assim, afetar
significativamente a vida dos cidadaos presentes na arena relacionada aos recursos em jogo.
Ao mesmo tempo, quanto menor a capacidade do Estado, menor também essa influéncia,
mesmo que se tente mudar o estado atual de coisas. O conceito de capacidade de Estado é
utilizado como ferramenta analitica para se compreender politicas regulatorias, conforme
evidenciam os trabalhos de Melo, Gaetani e Pereira (2005), sobre regulacdo do setor de
telecomunicagdes no Brasil, e de Amengual (2012), a respeito de regulacdo de relagdes
trabalhistas na Argentina.

Como a capacidade de agir estd relacionada a capacidade de mobilizar recursos,
atividades e conexdes, pode-se inferir que continuidade ou mudanca estariam associadas a
maior ou menor capacidade de Estado. Frente a determinados atores e instituicdes defensores
da manutencao, o Estado pode se mostrar incapacitado em efetivar mudancas significativas, a
depender do poder de pressdo desses atores. O mesmo pode ser dito em relagdo a uma
situacdo hipotética em que o Estado se veja diante de determinados atores e instituicdes
defensores da mudanca do estado atual de coisas.

Quanto mais democratico um pais, espera-se que maior seja sua capacidade de Estado,
conforme figura abaixo (Quadro 1), uma vez que processos de democratizagcdo interagem,
intimamente, com a capacidade de Estado.
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QUADRO 1: Capacidade de Estado x Democracia

Alta capacidade Alta cgpdcidade

Nao democratico mocratico

Baixa capacidade

Democratico

Capacidade do Estado

Democracia

FONTE: Tilly, 2013.

Com isso, pode-se supor que a capacidade de Estado pode estar negativamente associada
a presenca de legados autoritarios, os quais representam barreiras a acdes promotoras de
democracia. No campo especifico de comunicagdo, essa associacdo parece uma hipotese
razoavel para se tentar compreender o processo de inércia legal ou de regulacdo favoravel a
determinados atores, em detrimento de outros que reivindicam maior democratizagdo por

meio de politicas publicas setoriais.

8.4 Conclusdo

O presente capitulo procurou abordar de maneira ampla as distintas dimens@es relativas
ao debate sobre concentracdo e diversidade de midia, inserido no contexto de teorias
normativas da democracia. Sob essa perspectiva, tentou-se percorrer um caminho rumo a
especificidade, como se delineado por um funil, de modo a aproximar teoria e empiria, com 0

intuito de se visualizar formas para operacionalizar principios aparentemente tdo abstratos.

A literatura revisada, predominantemente normativa, presta-se, basicamente, a dois
propositos indispensaveis a investigagdo cientifica dos fenémenos da concentragdo e da
diversidade de midia. Primeiramente, apresenta um amplo debate conceitual marcadamente

complexo em funcdo, sobretudo, do intenso dialogo entre elementos legais, sociais, politicos e
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econdmicos. Em segundo lugar, a discussao sugere um conjunto de hip6teses a serem testadas

a partir de estudos de casos ou de analise de politica comparada.

Considera-se possivel a operacionalizacdo dos conceitos centrais de concetracdo e

diversidade, desde que se leve em conta a validade de determinados pressupostos basicos,

cujo embasamento tedrico e empirico se encontra fortemente amparado pela literatura aqui

revisada. Sao eles:

estruturas de mercado mais ou menos oligopolizadas estdo associadas, diretamente, a
relacdo de interacdo estratégica estabelecida entre governantes e empresarios de midia,
a qual acaba por se refletir em politicas reguladoras setoriais;

a ideia de diversidade estd associada a concep¢do de mercado competitivo, de modo
que mercados em que se observa pouca competitividade entre firmas tendem a

apresentar baixo grau em termos de diversidade de midia;

a concepcao de diversidade pode ser analisada tedrica e empiricamente a partir de
inimeras dimensdes (diversidade de firmas, diversidade de programacao, diversidade
de pontos de vista, diversidade de fontes, diversidade em termos de minorias e
géneros, diversidade de conteudo, diversidade de exposi¢cdo ou diversity of exposure,
etc.), a depender da aderéncia ao contexto investigado;

a ideia de diversity of exposure coloca no centro do debate caracteristicas de estrutura
de mercado em termos de concentracdo ou ndo de audiéncia e, com isso, propicia a
operacionalizacdo de uma investigacdo sobre como a diversidade se manifesta — ou
sobre como ela ndo se manifesta — na vida das pessoas que consomem o contetdo

fornecido pelas emissoras.

Entende-se que os aspectos acima listados compdem uma caixa de ferramentas

indispenséveis para andlises empiricas de estrutura de mercado de midia em democracias.

Nota-se, ainda, que a literatura revisada possui um carater eminentemente interdisciplinar.

Entre pesquisas localizadas na interseccdo entre ciéncia politica, comunicacdo, economia e

politicas publicas, h4 pouca — ou nenhuma - discordancia em relacdo ao papel central
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desempenhado pela midia em democracias. As distingdes dizem respeito, sobretudo, a

enquadramentos tedricos e conceituais.

Cabe ao investigador, portanto, ndo perder de vista tal complexidade e, diante dela, optar
por aquele desenho de pesquisa que apresente melhor aderéncia em relacdo ao contexto
analisado. O capitulo seguinte segue justamente esse passo.
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9 MEDINDO CONCENTRACAO E DIVERSIDADE

O presente capitulo se propde a investigar formas de se medir concentracdo de mercado
de radiodifusdo, bem como aplicé-las, especificamente, ao mercado de TV aberta no Brasil e
na Argentina. Trata-se, portanto, de uma investigacdo empirica sobre diversidade de midia —

ou media-market competition (CMPF, 2013) — a partir da analise de estrutura de mercado.

A reflexdo foi norteada pelos seguintes problemas-guia: (i) conceitualmente, o que
caracteriza um mercado oligopolista?; (ii) quais as técnicas de mensuracdo disponiveis para se
classificar um determinado mercado como oligopolizado?; (iii) empiricamente, como medir
concentracdo de TV aberta? Nesse sentido, foram revisdas técnicas de mensuragao
amplamente utilizadas no campo da economia da industria e da economia de empresas, a
saber: Relagdo de Concentragdo (CR4), Indice Herfindahl-Hirschman (HHI), indice de Joly
(3), Indice de Theil (T), Coeficiente de Gini (G), Media Concentration Index (Noam-Index
MOCDI) e Hill Index (HI). Ressalte-se que, dentre as citadas técnicas, duas foram
desenvolvidas especialmente para 0 mercado de midia — Noam-Index e Hill Index.

Pretendeu-se, assim, atingir o seguinte objetivo principal: revisar, comparativamente,
estratégias de se medir concentracdo de mercado, de modo a se verificar possibilidades e
limitacGes da sua aplicacdo ao mercado de TV aberta.

9.1 Estruturas de mercado

A atividade econbmica relativa a producdo e a distribuicdo de bens ou servicos se
organiza a partir de uma logica estrutural de mercado, o qual por sua vez, deve ser entendido

sob a perspectiva da ideia de “mercado relevante”.

Um mercado relevante é um grupo de agentes econémicos (pessoas e/ou
empresas) que interagem entre si, no contexto de um relacionamento
comprador-vendedor. Essa interacdo resulta em transacdes entre o lado da
demanda (comprador) e o lado da oferta (vendedor) do mercado. Vendedores
e compradores sdo membros do grupo estratégico do mercado relevante
(McGUIGAN; MOYER; HARRIS, 2006, p. 212, grifo do autor).
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Segundo McGuigan, Moyer e Harris (2006), quatro modelos setoriais basicos sintetizam

classificagOes referentes a estruturas de mercado. S&o eles:

i. modelo setorial de concorréncia perfeita: cendrio em que hd um um
grande nimero de compradores e vendedores, produtos homogéneos,
informacdo simétrica e completa, bem como barreiras minimas a

entrada e a saida do mercado;

ii. modelo setorial monopolista: cenario em que h& apenas uma empresa

produtora e barreiras substanciais a entrada de concorrentes;

iii.  modelo setorial de concorréncia monopolista: cenario em que ha poucas
empresas dominantes e varias secundarias; a empresa dominante vende
produtos diferenciados - ou, pelo menos, imaginados pelos
compradores como diferenciados — e possui independéncia na tomada
de decisdo em relacdo as rivais; observa-se facilidade de entrada e
saida, porém com barreiras a participacdo efetiva entre as principais

empresas,

iv. modelo setorial oligopolista: cenario em que ha poucas empresas com
relacionamento proximo, considerdvel interdependéncia em termos de
tomada de decisdo — ou seja, a acdo de uma potencialmente impacta as

demais — e produtos homogéneos ou diferenciados.

McGuigan, Moyer e Harris (2006, p. 282) assim resumem o conceito: “Um oligopdlio €
caracterizado por um numero relativamente pequeno de empresas oferecendo um produto ou
servico”. Além dessa caracteristica propria da estrutura de mercado oligopolista, Pindyck e
Bubinfeld (1994, p. 560) destacam as barreiras a entrada de novas companhias, as quais
tornam muito dificil, sendo impossivel, esse ingresso: “As economias de escala podem tornar
nédo-lucrativo o fato de que mais do que algumas empresas coexistam no mercado; as patentes
Ou 0 acesso a tecnologia poderdo servir para excluir potenciais concorrentes”. Essas medidas
de desestimulo a entrada de novas empresas podem ser consideradas estratégias quando
especificamente adotadas para determinado setor.
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A interdependéncia entre empresas é outro componente central a caracterizar a estrutura

de mercado oligopolista, conforme destaca Kon (1999, p. 27):

A caracteristica basica do oligopdlio € a presenca de poucas firmas que
compdem uma industria especifica, que apresentam uma interdependéncia de
acdes, no sentido de que a sobrevivéncia de uma firma esta condicionada as
suas reacOes aos movimentos das demais e a sua capacidade de prever tais
procedimentos das rivais.

O processo de tomada de decisdo de um integrante do mercado tende a depender do
comportamento dos demais concorrentes, 0 que sugere a aplicacdo da ideia de equilibrio de
Nash a esse modelo setorial. Sob essa logica, Pindyck e Bubinfeld (1994) defendem que o
equilibrio em mercados oligopolistico se baseia no seguinte pressuposto: a empresa agira em
fungdo daquilo que suas concorrentes estiverem fazendo, a0 mesmo tempo em que suas
concorrentes tomardo decisdes a depender da acdo da prépria empresa. Os autores lembram,
porém, que o equilibrio de Nash é ndo-cooperativo, ou seja, ao agir em funcdo do
comportamento das suas concorrentes, uma empresa toma decisdo com o objetivo final de
auferir o maior lucro possivel. Entretanto, esse lucro é mais alto do que seria sob condic¢des de
competicdo perfeita, e mais baixo se comparado a uma situagdo em que as empresas se

encontram em conluio.

Conluio ou cartel sdo termos usados, genericamente, para se referir a acordos entre
integrantes de um determinado setor. Nas palavras de Pindyck e Bubinfeld (1994, p. 593),
“Em um cartel os produtores explicitamente concordam em cooperar, por meio de um acordo
que determina precos e niveis de producdo”. O debate sobre acordos dessa natureza estdo
intimamente relacionados a formacdo de mercados olipolizados, uma vez que um conluio
eficaz tende a concentragéo. “Os oligopolistas podem pensar em reduzir o risco inerente que
enfrentam por causa das interdependéncias da estrutura do setor. Para isso, concordam, de
modo formal ou informal, em cooperar ou conluiar na tomada de deciséo” (MCGUIGAN,;
MOYER; HARRIS, 2006, p. 285). Fragilidades coercitivas tendem a incentivar empresas a
aderirem a essa pratica. Multas e dispositivos legais normalmente previstos pelo arcabouco
juridico de paises cumprem o papel de desestimular a op¢do pelo conluio ao tipifica-la como
ilegal, a exemplo do que ocorre nos EUA com a Lei de Sherman de Livre Concorréncia de
1890 (PINDYCK; BUBINFELD, 1994; MCGUIGAN; MOYER; HARRIS, 2006).
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Determinados fatores, porém, possuem a capacidade de afetar o conluio oligopolista.
McGuigan, Moyer e Harris (2006) citam cinco deles, trés dos quais merecem destaque,
porque passiveis de aplicacdo ao setor de politicas de comunicacgdo. (i) Nimero de empresas:
0 numero de empresas envolvidas num potencial acerto sobre decisdes de producdo é
inversamente proporcional a probabilidade de existéncia de um acordo eficaz. Ou seja, 0
aumento do numero de empresas estimula a rivalidade e, consequentemente, o desacordo
quanto as politicas setoriais. (ii) Heterogeneidade do produto: de uma maneira geral, quanto
mais distintos entre si os produtos das empresas concorrentes, mais dificil a cooperacédo entre
elas. (iii) Estruturas de custo: quanto maior a variacdo de custos entre as empresas

concorrentes, menos provavel o conluio.

Os cartéis sdo acordos organizados. H&, porém, os acordos nao organizados, 0s quais dao
origem a diferentes tipo de lideranga assumida pela empresa principal no mercado. Kon
(1999) classifica trés delas. (a) Lideranca colusiva (conivente): quando os integrantes do
grupo possuem interesses comuns e, em funcédo deles, decidem pela cooperacdo entre si, uma
vez que se trata de opcdo mais vantajosa do que o comportamento independente. A0 mesmo
tempo, optam pela punicdo aquelas empresas que ndo aderirem ao acordo. (b) Lideranca
barométrica: quando uma empresa age como um “bardmetro” das condigdes de mercado, de
modo que a adequar suas decisdes as circunstancias. Suas escolhas acabam por influenciar as
demais a segui-la. Por Gltimo, a autora lista a (c) lideranca da firma dominante, a qual, para
efeitos da reflex&o aqui desenvolvida, merece destaque. A empresa que assume esta posi¢do
evidencia-se como a lider de mercado ao controlar, pelo menos, metade da industria. Juntas,
as outras empresas possuem baixa influéncia sobre o mercado — representam apenas o0 que se

pode denomiar de “periferia competitiva”.

9.2 Como medir concentragdo de mercado

Mercados oligopolizados séo resultado do alto grau de centralizacdo e concentracdo de
capital. Nos termos adotados por Kon (1999, p. 48), a partir de Marx, a concentragéo de
capitais consiste no “crescimento de capitais individuais, a medida que os meios sociais de
producdo e subsisténcia sdo transformados em propriedade privada de capitalistas”. A
centralizacdo, por sua vez, € resultado da distribuicdo de capitais existentes, em que se

observa o acumulo de recursos retirados de varias maos individuais em uma Unica mao.
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Concentacdo e centralizacdo séo entendidos, portanto, conceitos complementares quando da

analise de mercado.

A moderna teoria das empresas sugere dois enfoques distintos para exame do fenémeno
da concentracdo: concentracdo global e concentracdo de mercado. Em funcdo do principio da
aderéncia entre os dois enfoques e o objeto aqui abordado, adotou-se a abordagem relativa a
concentracdo de mercado, a relacionada a um mercado explorado por um nUmero
relativamente pequeno de firmas. Ressalte-se: quando se fala em concentragdo, fala-se de
participagao relativa no mercado.

Essa concentracdo de mercado pode ser avaliada de uma maneira estética,
em um determinado ponto no tempo, ou em seus aspectos dindmicos,
observando seu crescimento ou decréscimo no tempo. Neste sentido, os
efeitos sobre a competicdo em um mercado podem ser observados e
avaliados ndo apenas com relagdo ao nimero de firmas envolvido e nos
impactos sobre a formacao de precos e os niveis de produgdo, mas também
sobre a desigualdade nos tamanhos das firmas, sobre a capacidade de
inovacdo e sobre as barreiras a entrada de novas firmas (KON, 1999, p. 56).

Mudanca ou manutencdo dos niveis de concentragdo em determinada industria séo
resultado das relacBes de poder observadas neste mercado especifico, porque dizem respeito a
alocagéo de recursos (PINDYCK; BUBINFELD, 1994; KON, 1999). Nesse sentido, a entrada
de concorrentes representa uma potencial ameaca aquelas empresas consolidadas no mercado
(MCGUIGAN; MOYER; HARRIS, 2006). Portanto, a falta de competicdo almejada pelas
firmas integrantes do grupo oligopolista favorece a garantia de lucro daquelas ja
estabelecidas. Ao mesmo tempo, porém, ela incentiva a manutencdo de empresas pouco

eficientes no mercado e desestimula inovag6es em termos de processo de producéo.

A concentracdo de mercado pode ser reduzida, mantida ou ampliada, conforme destaca
Kon (1999). Ela tende a aumentar como resultado de (i) crescimento interno das emrpesas
existentes, (ii) fusdes, (iii) reducdo do mercado (em tempo de crise, as empresas maiores
estariam mais aptas a sobrevivéncia) e (iv) formacdo de joint ventures. Por outro lado,
movimentos contrarios podem levar a reducdo da concentracdo, tais como (i’) entrada de

novas empresas, (ii’) expansdo do mercado, (iii’) fechamento de empresas grandes e
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crescimento de pequenas e médias empresas e, por ultimo, (iv’) reducdo dos custos de

producéo, tais como tarifas e barreiras ao comércio.

A microeconomia, sobretudo aquela voltada a economia de empresas e economia da
industria, oferece ferramentas que se propdem a medir concentracdo de mercado, como forma
de clarificar sua dindmica. Dentre as principais dificuldades inerentes ao processo de
mensuracdo, destacam-se a escolha do indicar entendido pelo pesquisador como 0 mais
adequado, bem como a disponibilidade de dados estatisticos apropriados (KON, 1999). De
um modo geral, os indicadores dizem respeito a participacdo de mercado relativa, conforme
expressao utilizada por McGuigan, Moyer e Harris (2006), a partir da qual se pode visualizar
estruturas de mercado oligopolista. Exemplos dessa estrutura séo os mercados de aparelhos de
barbear e ténis esportivos. No primeiro caso, a Gillette detém participacdo de 67% do
mercado consumidor; a Schick, 16%; e a Bic, 9%. No segundo caso, a Nike detém 47%; a
Reebok, 16%; e a Adidas, 7%. Os dados sdo de 1999 (MCGUIGAN; MOYER; HARRIS,
2006).

No caso especifico de midia, esses pressupostos se mantém validos, conforme destaca
Winseck (2008) ao abordar mensuracao de concentragdo de mercado nesse setor:

Concentration ratios are a standard tool to measure whether media markets
are becoming more or less consolidated. They focus on the proportion of
markets controlled by participants in specific media markets and across the
media as a whole. (...) When concentration is high, there is a high potential
for big players to use anti-competitive and collusive behaviour to squelch
competition (WINSECK, 2008, p. 36).

Os resultados de mensuragdo podem variar, fundamentalmente, em funcéo da ferramenta
metodoldgica adotada. Por conta disso, Kon (1999, p. 60) recomenda o uso de mais de uma
técnica: “como uma Unica medida ndo revela todos os aspectos da concentracdo, usualmente
uma analise detalhada requer a utilizacdo complementar de varias medidas”. De acordo com a
autora, as mais usuais sio Relacdo de Concentracio (CR), indice de Herfindahl-Hirschman
(HHY)), indice de Joly (J), Coeficiente de Entropia (E), Coeficiente de Gini (G).
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A Relacdo de Concentragdo CR mede a parcela de participagdo de um ndmero
determinado de firmas no contexto geral da indlstria examinada. A férmula abaixo ilustra a

aplicacdo da técnica numa situacdo em que se leva em conta as quatro maiores empresas do

setor:
n
CR4J’ = E Sij
i
ou
CR4=S1+S,+S3+ S,
Em que:

Si = participagdo das firmas presentes no mercado;

j = de uma determinada industria.

Imagine-se um mercado hipotético de determinada inddstria formado por nove empresas.
Se as quatro maiores abarcam, por exemplo, 40%, 30%, 10%, 10%, e as outras cinco
participam de 2% cada uma, o indice C4 sera 90%*:

CR,;=40+30+10+10=90

A interpretacdo do resultado € simples: quanto maior o indice, maior o nivel de
concentra¢do — maior, portanto, a probabilidade de se estar diante de praticas oligopolisticas
(KON, 1999). A tabela abaixo apresenta parametros para enquadramento de mercados, a
depender dos resultados encontrados:

2! Exemplo hipotético ilustrativo presente na pagina da internet do projeto International Media Concentration.
Disponivel em: <http://internationalmedia.pbworks.com/w/page/20075675/methodology>. Acesso em: 08 de
abril de 2014.
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TABELA 19: pardmetro de classificacdo de mercado a partir do resultado da Relagdo de Concentracdo CR4 e
CRS.

Niveis de Mercado Razao de concentragéo

Altamente Concentrado
Alta Concentracdo
Concentra¢do moderada
Baixa Concentracdo
Auséncia de concentracao

CR4

i>75%
65% < i < 75%
50% < i < 65%
35% < i < 50%
i <35%

CRS8

i>90%
85% < i <90%
70% < i < 85%
45% < i < 70%
i <45%

Claramente Atomistico i=2%

FONTE: Bain (1959 apud SCHIRIGATTI et al., 2012).

N&o hé consenso sobre parametros de classificacdo. Para os limites adotados por Winseck
(2008), por exemplo, num contexto em que a técnica CR4 é aplicada, considera-se 50% ou
mais de concentragdo como um sinal de mercado altamente concentrado. Utilizando-se a
técnica CR8, por sua vez, pode-se considerar altamente concentrado um cenario em que as

oito maiores empresas controlam 75% ou mais desse mercado.

A técnica CR foi aplicada por Becerra e Mastrini (2009) em andlise da industria de
comunicacdo de 11 paises latino-americanos mais a Espanha. Em outra pesquisa
(MASTRINI; BECERRA, 2011), os autores adotaram o mesmo desenho para analisar
concentracdo na Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. Os pesquisadores observaram tendéncia a
concentracdo nos mercados de jornal impresso, radio, TV aberta, TV por assinatura, telefonia
fixa e movel. Como variaveis para o exame do mercado de TV aberta, eles utilizaram
percentual de faturamento das emissoras e indice de audiéncia e, assim, estabeleceram uma
distingdo entre concentracdo de propriedade e concentracdo de audiéncia. A primeira
expressdo implica um cendrio em que se verifica a centralizacdo de capital de uma atividade
econdmica em poucas maos e se assemelha a concepgdo de concentracdo de capitais
apresentada por Kon (1999). A segunda, sugere que a maior parte dos usudrios finais de um

meio de comunicagdo consome um mesmo produto comunicacional.

Estudo da Netherlands Media Autorithy coordenado por Ward (2004) também aplicou a
técnica CR ao mercado de midia. Entretanto, utilizou-se a estratégia de célculo CR3 — qual
seja, soma-se a parcela de participacdo de mercado das trés principais empresas do setor. Ao
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analisar o setor de TV em 10 paises europeus, constatou-se alta concentracdo em todos eles.

Como referéncia, adotou-se as margens previstas pela tabela abaixo:

TABELA 20: parametro de classificacdo de mercado a partir do resultado da Relacdo de Concentracdo CR3.

indice CR3 Classificacdo do mercado
CR3=0a35 Pouco concentrado
CR3=36a55 Moderadamente concentrado

CR3 =56+ Altamente concentrado

FONTE: Ward, 2004.

A técnica CR, porém, apresenta importantes fragilidades, destacadas por Kon (1999),
Becerra e Mastrini (2009) e Noam (2008; 2009). A relacdo nédo identifica modificacdes na
competicdo ocasionadas pelo desaparecimento de firmas pequenas e também ndo leva em
conta 0 numero total de empresas presentes na industria. Dessa forma, a formula ndo

considera a distribuicéo relativa do tamanho das mesmas.

Ao considerar o valor agregado da concentracdo de mercado como essencial, a relagdo de
concentracdo CR (assim como a HHI, conforme sera observado adiante) negligencia a
variavel “pluralismo de vozes”, o que, no caso da comunicacdo, pode impactar
substancialmente no resultado da mensuracdo (NOAM, 2008; 2009). Além disso, ao se
comparar a concentracdo ao longo do tempo, a relacdo CR ndo indica se a mesma industria
esta posicionada entre aquelas mais concentradas em momentos distintos do recorte temporal.
Essa técnica também apresenta limitacGes relevantes para se medir concentracdo em
conglomerados (JUST, 2009 apud BECERRA; MASTRINI, 2009).

Destaque-se, ainda, o Indice de Joly (J) como ferramenta para se medir concentrac&o.
“Esta medida considera o tamanho absoluto de cada uma das unidades incluidas na industria e
também considera todas as firmas da industria” (KON, 1999, p. 62). O nUmero de
funcionarios € a variavel comumente aplicada para se medir o tamanho das firmas. Quanto
maior o valor, maior o nivel de concentracdo, segundo a expressdo matematica ilustrada

abaixo:
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=3 (X)) 1 (2 X))

=1 i=1

Em que:
n = namero de firmas participantes do mercado em questéo;
X = variavel referente a participacdo no mercado da firma analisada;

i = firma num dado mercado.

Seguindo o exemplo ja citado, o Indice de Joly seria assim calculado para a Industria A:

TABELA 21: ilustracéo hipotética da aplicacdo do indice de Joly a uma Indstria A, pais W.

Cenario 1
IndUstria A pais W

Xaul Xawi”
40 1600
30 900
10 100
10 100

2 4

2 4

2 4

2 4

2 4
Total 100 2720

indice Joly (J) 0,272

FONTE: elaboracéo propria a partir de Kon (1999).

Imagine-se, agora, uma Industria B com a seguinte divisdo de mercado, um tanto mais
concentrada, aparentemente. Espera-se, portanto, que o indice apresente um valor maior se

comparado ao cenario 1. E é justamente o que se verifica:
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TABELA 22: ilustragéo hipotética da aplicacdo do indice de Joly a uma Indlstria A, pais Z.

Cenario 2
Inddstria A Pais Z
Xl Xl
40 1600
30 900
20 400
10 100
Total 100 3000
indice Joly (J) 0,3

FONTE: elaboracéo propria a partir de Kon (1999).

Outro indice também previsto pela microeconomia para se medir concentracio € o indice
de Entropia, cuja aplicacdo também se verifica na area de midia (MORISI, 2012). Ao
contrario do Indice de Joly, quanto maior a concentragio, menor o valor resultado do célculo.
O indice de Entropia surgiu no &mbito da teoria da informacéo, porém foi adaptado a estudos
de organizagao industrial por Theil. Trata-se do Coeficiente de Entropia de Theil, ou indice de
Entropia ou Indice de Theil (T), utilizado comumente para se medir distribuicdo de renda. A
concentracdo maxima, ou seja, uma situacdo de monopdlio, é indicada pelo valor 0. A

concentra¢do minima, por outro lado, é indicada pelo valor 1.

Chega-se ao indice de desigualdade de Theil T por meio da seguinte férmula
(RESENDE, 1994):

T=(UInn) En yi logn (1/ )
i=1

Em que:
n = ndmero de firmas participantes do mercado em questao;
y; = participacdo da empresa no mercado;

logn = logaritmo natural.

Ao se retomar o exemplo hipotético ja utilizado para ilustrar a aplicacdo de outras

técnicas de mensuracdo de concentracdo, tem-se a seguinte equacao para o cenario 1:
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T = (1/In 9) [0,40 In (1/0,40) + 0,30 In (1/0,30) + 0,10 In (1/0,10) + 0,10 In (1/0,10) + 0,02
In (1/0,02) + 0,02 In (1/0,02) + 0,02 In (1/0,02) + 0,02 In (1/0,02) + 0,02 In (1/0,02)]
T = 0,455 [0,366 + 0,361 + 0,230 + 0,230 + 0,078 + 0,078 + 0,078 + 0,078 + 0,078]
T=0717

Quanto ao cenério 2, com menos empresas, porem com distribui¢do a principio menos

desigual entre si, tem-se o seguinte célculo:

T = (1/In 4) [0,40 In(L/0,40) + 0,30 In (1/0,30) + 0,20 In (1/0,20) + 0,10 In (1/0,10)
T =0,721 [0,366 + 0,361 + 0,321 + 0,230]
T=0921

O resultado indica, portanto, 0 cenario 2 menos concentrado do que o cenério 1. 1sso
indica que, para o calculo do indice de Theil, a quantidade de empresas no cenario pesa

menos do que a distribuicdo de fatias de mercado entre elas.

Por ultimo, destacamos o Coeficiente de Gini (G). Aplicado ao contexto industrial, é
utilizado para se medir desigualdade em termos de tamanho de firmas. Por esse motivo, “é
comum referir-se a este indicador mais como uma medida de desigualdade do que de
concentragdo” (KON, 1999, p. 63-64). Ao analisar desigualdade no compartilhamento do

mercado de midia na Internet, Hindman (2009) aplica a seguinte formula:

G=n+1Un=-23"(n+1-i)xi/n3" X

Em que:
Y = propor¢do cumulativa do recurso em questdo — no caso, a variavel utilizada para se referir
a divisdo de mercado;

X = proporcao cumulativa da popula¢do — no caso, numero de firmas.

O indice varia entre 0 e 1, de modo que o numero 0 indica completa igualdade entre as

firmas e o nimero 1, por sua vez, indica completa desigualdade entre as mesmas.
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TABELA 23: parametro para classificagio de cenério a partir do indice de Gini.

Valor do indice de Gini Desigualdade
0,000 - 0,100 Nula
0,101 - 0,250 Nula a fraca
0,251 - 0,500 Fraca a média
0,501 - 0,700 Média a forte
0,701 - 0,900 Forte a muito forte
0,901 - 1,000 Muito forte a absoluta

FONTE: Camara (1949 apud SCHIRIGATTI et al., 2012).

Utilizando os mesmos cenarios hipotéticos acima adotados, teriamos, um indice de Gini
igual a 0,789 para o cenério 1, classificado como desigualdade forte a muito forte; e igual a
0,625 para o cenario 2, classificado como desigualdade média a forte.

Kon (1999) destaca uma vantagem do Coeficiente de Gini: ele é capaz de apontar
modificacBes quando se observa fusdes entre firmas de tamanho pequeno ou médio, algo ndo
identificado, por exemplo, pela Relagdo de Concentragdo CR. A diminui¢cdo no numero de
empresas provocaria uma reducdo da desigualdade entre aquelas remanescentes e,

consequentemente, um menor valor G, ressalta a autora.

Outra técnica usual para se medir concentracdo de mercado é o Indice de Herfindahl-
Hirschman (HHI), adotado pela Divisdo Anti-truste do Departamento de Justica dos EUA
(DOJ). Essa técnica tem como objeto a estrutura de mercado. Sua aplicacdo pressupde,
obviamente, a existéncia de um mercado especifico em que um produto € comercializado,
conforme conceitua Wildman: “A product market is defined in terms of two types of
substitution relationship — one characterizing the degree of substituability among different
sellers” products and the other the geographic extent of the market” (WILDMAN, 2007, p.
152).

Para se chegar até o resultado, sdo somados os quadrados da parcela de participacdo de
cada empresa, levando-se em conta todas as empresas presentes no cendrio da industria

analisada, conforme ilustra a férmula abaixo:
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n
HHI=Y &,
i=1

Em que:
n = namero de firmas participantes do mercado em questéo;
Si = participagédo de cada firma no mercado;

i = firma num dado mercado.

Ao contrério da relagdo CR, o indice HHI leva em conta o tamanho relativo das empresas
ao prever na formula elevar a parcela de participacdo de cada uma ao quadrado: “(...) ou seja,
as menores firmas contribuem menos que proporcionalmente para o valor do indice
(correspondendo a diferentes ponderagdes)” (KON, 1999, p. 62). Quanto maior o indice,
maior a desigualdade no mercado. A tabela abaixo ilustra essa relagdo a partir dos parametros
adotados pela Divisdo Anti-truste do Departamento de Justica dos EUA.

TABELA 24: parametro de classificacdo de mercado adotada pela Divisdo Anti-truste do Departamento de
Justica dos EUA, a partir do resultado do Indice de Herfindahl-Hirschman (HHI).

indice Classificacdo do mercado
HHI < 1000 Né&o concentrado
HHI > 1000 porém < 1800 Moderadamente concentrado
HHI > 1800 Altamente concentrado

FONTE: Noam, 2008; 2009.

Mendes (1998, apud SCHIRIGATTI et al., 2012) apresenta a seguinte sugestdo de
enquadramento, a partir dos resultados obtidos com a aplicacdo da técnica HHI. Neste caso,
observa-se a inclusdo de uma classificacdo a mais em comparacdo com aquele apresentado

por Noam (2009; 2009). Trata-se da classificacdo “moderada”:
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TABELA 25: parametro de alternativa de classificagio de mercado a partir do resultado do indice de
Herfindahl-Hirschman (HHI).

indice Classificacdo do mercado
HHI < 100 Altamente competitivo
100 < HHI < 1000 Concentrado
1000 < HHI < 1800 Moderadamente concentrado
HHI > 1800 Altamente concentrado

FONTE: Mendes (1998, apud SCHIRIGATTI et al., 2012).

Cooper (2007), ao abordar as formas de se medir concentracdo adotadas pelo
Departamento de Justica, chama atencéo para a necessidade de se concituar, primeiramente, o

que vem a ser produto e mercado. Baseado na legislacdo dos EUA, o autor destaca:

For the purpose of merger analysis, antitrust officials define markets by the
substituability of products (U.S. Departament of Justice & Federal Trade
Commission, 1997). Products have to be good substitutes and readily
avaiable in a given geographic area to be included in the market (COOPER,
2007, p. 200).

O autor ressalta que o indice HHI é apenas uma das formas disponiveis na literatura
econdmica para se medir concentracdo de mercado. Porém, o indice HHI passou a ser
largamente adotado, argumenta Cooper (2007), por estabelecer um link conceitual entre a
estrutura de mercado e sua performance — relagdo esta baseada em evidéncias empiricas

também no campo de comunicagdo, destaca o autor.

A depender dos numeros encontrados num determinado mercado, pode-se enquadrar sua

estrutura de acordo com as referéncias da tabela a seguir:
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TABELA 26: referéncias para classificagdo de estrutura de mercado de midia.

Departament of Type of market Equivalents in Typical HHI in 4-firms share
Justice merger terms of equal media markets
guidelines sized firms
Monopoly 1 5300+ ~100
Duopoly 2 3000- ~100
5000
5 2000 80
Highly
concentrated Tight oligopoly 1800
or more
Moderately 6 1667 67
concentrated
Unconcentrated Loose oligopoly 10 1000 40
Atomistic
competition 50 200 8

FONTE: Cooper, 2007.

Um mercado altamente concentrado é classificado como tight oligopoly. J& um

moderadamente concentrado € classificado como loose oligopoly.

Imagine-se, novamente, a seguinte situacdo hipotética em que um mesmo mercado é
dividido por nove empresas. As quatro maiores representam, respectivamente, 40%, 30%,

10%, 10%, e as outras cinco participam de 2% cada uma. O célculo seria realizado da

seguinte forma:

HHI = (40)* + (30)* + (10) * + (10)* + (2)* + (2)° + (2)° + (2)° + (2)* = 2.720

No exemplo hipotético, como o resultado (2.720) é maior do que 1.800, esse mercado
seria considerado como altamente concentrado. Essa técnica, assim como a relacdo CR,
também é aplicada em estudos sobre mercado de comunicacdo. Hindman, por exemplo, usou
o Indice HHI para medir concentragio de midia — ao lado do Coeficiente de Gini e do Noam

Index, os quais serdo abordados adiante — para testar a tese segundo a qual a ideia de
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democratizagéo digital na era da internet ndo passa de um mito (HINDMAN, 2009). O HHI
também serviu de base para o desenvolvimento do bastante questionado DI-FCC, o indice de
diversidade da Federal Communication Commission (COOPER, 2007).

Delarbre (2010) também utilizou o indice HHI para analisar o cenario da televisio no
Argentina, Brasil, Chile e México e Venezuela e compara-lo com dados sobre cultura politica.
As varidveis adotas sdo distintas, a depender do caso, de modo a ndo se verificar uma
homogeneidade entre as mesmas, embora se proceda uma comparagdo entre os resultados
obtidos. Para o cenario argentino, por exemplo, Delarbre utiliza participacdo das emissoras na
audiéncia nacional e audiéncia entre 20 horas e 24 horas. J& no caso brasileiro, o autor recorre
a informacOes sobre participacdo na audiéncia nacional e a dados relativos a nimero de
transmissoras e repetidoras. No caso chileno, a essas duas Ultimas variaveis é somada uma
terceira: participacdo no mercado publicitario voltado para TV aberta. Entende-se que a
heterogeneidade quanto aos dados fragiliza os resultados obtidos e a comparagdo entre 0s
casos. Entretanto, como resultado geral, o autor verificou uma correlagdo negativa entre
tendéncia a concentracdo e valores politicos democraticos. Embora o indice HHI seja
amplamente aplicado a mercados da area de midia, este setor ainda carece de uma estratégia

especifica. Cooper se ressente diante desta constatacéao:

The judicial language on the relationship between ownership and viewpoint
diversity and the desire to prevent excessive economic contration and undue
influence is certainly broadly consistent with the rhetoric of antitrust.
However, the precise analytic link between the diversity outcomes and the
statistical index that has developed in the economics literature does not exist
for media (COOPER, 2007, p. 202) .

Eli Noam (2008; 2009) também destaca a necessidade de se formular um indice
especifico para a area de midia — e é isso 0 que o0 autor procura fazer. Em seus estudos, ele
recorreu ao Indice HHI para investigar a dindmica da concentragio nos Estados Unidos entre
1984 e 2004. Noam adotou a receita das empresas como variavel principal para medir
concentracdo de mercado ndo apenas em radiodifusdo, mas também em telecomunicacgdes e
Internet. O autor, porém, aponta o que seriam limitacdes das técnicas CR e HHI, das quais a

principal seria ndo dar conta do componente “pluralismo”, conforme destacado anteriormente.
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Dessa forma, Noam propde um indice proprio para a area de comunicacdo, o Media

Concentration Index (MOCDI Index), Noam-Index ou Indice Noam:

n
MOCDI=HHI= 3 S% /+/n

Em que:
n = namero de firmas participantes do mercado em questéo;
Si = participagédo de cada firma no mercado;

i = firma num dado mercado.

Basicamente, Noam sugere que o indice HHI seja dividido pela raiz quadrada do nimero
de empresas presentes no mercado, desde que essas empresas sejam responsaveis por, pelo
menos, 1% desse mercado. Assim, defende o autor, atribui-se peso tanto a variavel
“diversidade de vozes” ou “pluralismo” quanto a poder de mercado, ou parcela de mercado
abrangida pelas firmas em questdo. Quanto maior o resultado (MOCDI Index), mais
concentrado o mercado. O limite entre um mercado moderado e altamente concentrado é 500,
Voices n 7,5. Entre 300 — em que se observaria Voices n 10 — e 500, tem-se um mercado
moderadamente concentrado; abaixo de 300, portanto, seria ndo concentrado:

TABELA 27: classificacdo de concentracdo de mercado segundo parametro Noam-Index MOCDI.

indice Classificacdo do mercado
MOCDI < 300 Nao concentrado
300 > MOCDI > 500 Moderadamente concentrato
MOCDI > 500 Altamente concentrado

FONTE: elaboracéo propria a partir de Noam (2009).

Cada valor, por sua vez, equivale ao que o autor chama de diversidade de vozes (Voices

n), 0 mesmo que nimero de empresas de igual tamanho, conforme tabela abaixo:
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TABELA 28: parametro de classificacdo para resultados do Media Concentration Index (MOCDI Index), Noam-
Index ou indice Noam.

Voices n MOCDI
1 10.000
2 3.535
3 1.924
4 1.250
5 894
6 680
7 540
8 442
9 370

10 316
15 172
20 112
30 61

FONTE: Noam (2009)

Apesar de propor uma técnica para mensurar concentracdo e sugerir parametros para se
classificar mercados como concentrados ou ndo, o autor levanta um questionamento
fundamental: qual a referéncia para se considerar um mercado concentrado? Ainda: qual o
limiar de concentragdo desejavel em termos de midia? Ao mesmo tempo em que levanta as
perguntas, Noam sugere uma resposta: para se afirmar o que seria desejavel em termos de
diversidade de vozes (ou desired media concentration threshold), o parametro deve variar em
funcdo do tamanho do mercado. O autor sugere, entdo, 0 uso do dado referente a populagéo
como variavel relevante para se chegar a esse nimero desejavel em termos de diversidade de

vozes (D) — ou pluralismo midiatico. E faz isso por meio da seguinte formula:
D =10.000 x Populacao 2
Num mercado local em uma regido com populacdo de 1 milhdo pessoas, teriamos:
D = 10.000 x 1.000.000 “* = 630,96

O resultado, conforme a tabela de classificacdo, indica um nimero de vozes D entre 4 e 5.
Para se chegar precisamente a este nimero, uma das alternativas é recorre a formula de

semelhanca de triangulos:
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7-6 = 680-540
7-x 630,96 -540

x=D=6,3

Portanto, numa localidade com populagéo de 1 milh&o de habitantes, espera-se que se
tenha um namero de vozes D = 6,3. Esse seria o limite desejado em termos e concentracdo de

midia.

Ainda tomando como exemplo a situacdo hipotética anteriormente utilizada para ilustrar a
aplicacdo da relagdo CR4 e do Indice HHI, imagine-se uma industria em que as quatro
maiores firmas sdo responsaveis, em ordem decrescente de grandeza, pelas seguintes parcelas
de mercado: 40%, 30%, 10%, 10%. Imagine-se, ainda, que as outras cinco participam de 2%

do mercado cada uma.

MOCDI = HHI = 2.720 = 906,7
Yyn /9

Levando-se em conta a tabela acima, o resultado do Indice Noam indica um mercado
altamente concentrado. Na escala de diversidade de vozes D, o nimero estaria entre 4 e 5.
Também a partir da formula de semelhanca de tridngulos, chega-se ao resultado em termos de

pluralismo: D = 4,96.

Hindman alerta: “As the HHI, the Noam Index gives possible values between 0 and
10,000; however, all nonmonopoly markets will score lower on the Noam Index than they do
on the HHI” (2009, p. 95). E o0 que se observa acima, em funcdo da formula do indice Noam
atribuir um peso maior as firmas menores, como reflexo da ideia de pluralidade de vozes. As
cinco empresas detentoras de apenas 2% do mercado ocupam pouco espaco, porém estdo
presentes no cenario e, assim, provocam um impacto maior no resultado do indice se

comparado ao HHI.
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Uma outra técnica voltada especificamente para mercado de midia é o Hill Index (HI).
Esta ferramenta foi desenvolvida pelo pesquisador da Universidade de Chicago (EUA) Brian
C. Hill — dai o nome do indice — e apresentado como uma alternativa ao Diversity Index (D-1),
do FCC (HILL, 2006). Hill assim resume sua proposta: “As with the Diversity Index and the
NI, the Hill Index (‘HI”) would combine the weighted market shares co-owned outlets to
derive weighted ownership shares” (HILL, 2006, p. 182). Entretanto, chama atengéo o autor,
ao invés de somar o quadrado das parcelas de mercado compartilhado, a expressdo
matematica prop6e o somatério da raiz quadrada dessas parcelas, conforme representacao

abaixo:

TR =

HI=
i

(+/'S)
1

Em que:
Si = participagédo de cada firma no mercado;

i = firma num dado mercado.

Quanto maior o valor HI, maior a diversidade no mercado analisado; quanto menor o
valor, menor a diversidade. Ao defender sua técnica, Hill argumenta que tal expressdo
matematica atende ao pressuposto segundo o qual hd uma correlacdo entre aumento da
concentracdo em mercado de midia e reducdo da diversidade. Tomando ainda como exemplo
0 seguinte cenério hipotético em que sdo comparados dois mercados. No cenario A (CA), nove
empresas o compartilham na seguinte proporgéo: 40%, 30%, 10%, 10%, 2%, 2%, 2%, 2%,
2%. No cenério B (cB), tem-se uma distribuicdo diferente: 40%, 30%, 20%, 10%.

Imagine-se que se tratam de mercados de midia em dois paises distintos, mais
especificamente suponhamos que os nimeros ilustram distribuicdo de audiéncia de TV aberta.
A primeira vista, poder-se-ia levantar a hipdtese de que o primeiro cenario apresenta maior

diversidade do que segundo, o que é confirmado pelos nimeros, conforme indicado abaixo:
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TABELA 29: ilustragéo hipotética da aplicacio do indice de Hill.

Cenarios

cA cB
40 40
30 30
10 20
10 10

2

2

2

2

2

100% 100%
HI 25,2 19,5

FONTE: elaboracdo propria.

Se valores maiores indicam maior diversidade e valores menores, menor diversidade,
pode-se concluir que o cenario A é mais diversificado em termos de mercado de midia (25,2)
quando comparado ao cenério B (19,5).

9.3 Conclusdo

Esse capitulo teve como objetivo apresentar um panorama das principais estratégias de
mensuracdo de mercado presentes no campo da microeconomia e passiveis de serem
aplicadas ao mercado de TV aberta. Cabe a ressalva de que técnicas de mensuracdo de
mercado ndo sdo, em geral, desenvolvidas para ambientes em que se negociam formas
simbdlicas. Nesse sentido, evidencia-se a necessidade de se desenvolver, aplicar e aprimorar

estratégias préprias da area da comunicacao.

A partir do exercicio com adog¢do de dois cenarios hipotéticos realizado ao longo deste
capitulo, foi possivel verificar o peso de cada uma das formulas a, basicamente, uma das duas
variaveis seguintes: (i) nimero de empresas no mercado e (ii) fatia abarcada por cada uma das
empresas. Verificou-se que o Indice de Theil dedica maior énfase a distribuicéo de parcelas de
mercado entre as firmas concorrentes. A formula do indice de Joly, por sua vez, atribui maior
peso a quantidade de empresas, quando comparado ao Indice de Theil, do que & participacio
de cada uma no mercado. O mesmo pode ser dito em relagdo ao indice de Gini. Por isso, a
obtencéo de resultados divergentes entre si.
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Divergéncias dessa natureza explicitam a necessidade de se adotar, também, estratégias
de mensuracdo especificas da area de comunicacdo como complemento a essas técnicas ja
consolidadas na microeconomia. Noam Index e Hill Index se mostram, portanto, como
alternativas viaveis e imprescindiveis para diagndsticos quanto a identificacdo de mercados
oligopolizados. Formulas especialmente desenvolvidas para a area possuem 0 mérito de
atribuir o devido peso tanto a quantidade de empresas no mercado quanto ao espaco ocupado
por cada uma delas.

Apesar das limitacfes reducionistas proprias dos processos do uso da matematica no
estudo da realidade social e politica, entende-se como relevante a adocdo de tais técnicas,
tanto para o aprimoramento da ferramenta quanto para se ter um diagnostico aproximado da
realidade. No proximo capitulo (capitulo 10), por exemplo, tem-se um quadro do cenario do
mercado de TV aberta no Brasil e na Argentina por meio dos resultados apresentados pelo uso
dessas formulas. E imporatante ressaltar, porém, que os nimeros ndo falam por si. Nesse
sentido, nos capitulos seguintes (capitulos 11 e 12), a investigacdo dessa realidade
dignosticada pela microeconomia é observada em nivel agencial, por meio da narrativa

histérica.
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10 ANALISE DE REDE NACIONAL DE TV ABERTA

O presente capitulo se prop6s a aplicar ao mercado de radiodifusdo as técnicas de
mensuracao de concentracdo e diversidade revisadas no capitulo anterior. Foram analisados,
especificamente, os casos de redes de TV aberta no Brasil e na Argentina. Trata-se, portanto,
de uma analise essencialmente empirica sobre diversidade de midia, a partir da observacao da
estrutura de mercado nesses dois paises. O intuito foi obter um snap shot, isto €, um
diagndstico de como o cenario contempordneo se apresenta em relacdo aos aspectos
concentracéo e diversidade nesses dois contextos.

Tal investigacdo foi motivada a partir da necessidade de se obter uma resposta ao
seguinte problema: em que medida se pode afirmar que a o mercado de TV aberta no Brasil e
na Argentina é alvo de oligopdlio? Ou, em outras palavras: em que medida faz sentido afirmar
que ha concentracdo do cenario da TV aberta nesses dois paises? Com isso, pretendeu-se
testar a hipdtese de trabalho segundo a qual este mercado, em ambos os paises, seria exemplo
de um modelo setorial oligopolista altamente concentrado e, portanto, carente de diversidade

de vozes.

Os possiveis enquadramentos de estrutura de mercado foram discutidos na secdo 9.1.
Para verificar as possibilidades de classificacdo dos cenarios analisados, recorreu-se as
técnicas de mensuracdo amplamente utilizadas no campo da economia da industria e da
empresa revisadas na se¢io 9.2. So elas: Relagdo de Concentracdo (CR4), indice Herfindahl-
Hirschman (HHI), indice de Joly (J), indice de Theil (T) e Coeficiente de Gini (G). Foram
utilizadas, ainda, as técnicas Media Concentration Index (Noam-Index MOCDI) e Hill Index

(HI), desenvolvidas especificamente para o mercado de midia.

As técnicas de mensuracdo foram aplicadas as seguintes variaveis: audiéncia (Brasil e
Argentina); estrutura de propriedade dos canais privados comerciais (Brasil e Argentina);
propriedade cruzada veiculos (Brasil); propriedade cruzada estacGes (Brasil); faturamento
(Argentina); programacéao (Argentina); e populacdo® (Brasil e Argentina).

22 Ao contrario das demais variaveis, base para a mensuracao a partir das sete técnicas adotadas nesta pesquisa, a
variavel populacéo foi utilizada somente para a realizacdo do célculo de diversidade de vozes proposto por
Noam (2009) e apresentado na secdo 9.2.
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Por meio da anélise desenvolvida foi possivel concluir que Brasil e Argentina possuem
mercados altamente concentrados, estruturados em modelos setoriais de concorréncia
monopolista, no primeiro caso, e oligopolista, no segundo. Em ambos os contextos observa-

se, ainda, baixo grau de diversidade de vozes.

10.1 TV aberta como mercado relevante

A investigacdo partiu do pressuposto de que o ambiente de TV aberta representa um
mercado relevante, nos termos de McGuigan, Moyer e Harris (2006), uma vez se encontram
inseridos em seu contexto os elementos constitutivos desse tipo de classificagcdo. S&o eles:
agentes econdmicos, pessoas ou empresas, que interagem entre si numa relacdo de compra e
venda. De um lado, ha demanda; do outro, oferta. No caso especifico do mercado de TV
aberta, empresas emissoras produzem e distribuem contetdo midiatico — formas simbdlicas,
nas palavras de Thompson (2009) — por meio da programacdo oferecida. Toma-se o publico
telespectador como “comprador” desse produto — embora ndo necessariamente pague
diretamente pelo servico. A publicidade é elemento mediador dessa interagéo.

Nos 12 paises pesquisados pelo Ibope em 2013 (Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia,
Costa Rica, Equador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru e Uruguai), o
mercado publicitario movimentou US$ 88,9 bilhdes em investimentos (IBOPE, 2014). A TV
aberta se manteve como meio que mais concentra verbas em publicidade nesses paises. Diante
dos nameros relativos a recursos financeiros investidos em TV aberta, ndo ha davidas de que
este se trata de um mercado relevante, pelo qual empresas competem entre si. Vale ressaltar
que essa competicdo, bem como investimentos publicitarios, giram em torno -
fundamentalmente — de indices de audiéncia (WEBSTER, 2007).

No Brasil, por exemplo, segundo pesquisa de habito de consumo realizada pela Secretaria
de Comunicacdo Social da Presidéncia da Republica (2014), 65% da populacdo assiste a
televisdo todos os dias da semana. S&o 3h29 de segunda a sexta-feira e 3h32 nos fins de
semana. Além disso, essa intensidade aumenta em municipios maiores. Outro dado relevante:
durante a semana, 80% dos telespectadores assistem a programas de cunho jornalistico ou de
noticia. E em torno desses dados que as emissoras demarcam e legitimam seu espaco no

mercado, tanto em relacdo a financiadores quanto ao publico consumidor:



244

Dessa forma, a medicdo da audiéncia atende a uma necessidade imediata
das redes de televisdo, que precisam legitimar os valores praticados nas
negociagdes de patrocinio e venda de espacos publicitarios. Sem essa
validacdo, haveria uma lacuna nos parametros de definicdo monetéria para
espagos comerciais em diferentes canais e programas de TV.

Com isso, o conhecimento dos indices de audiéncia acaba se tornando a
Unica maneira valida e aceita comercialmente para a compra de publicidade
por parte de agéncias e anunciantes, que sdo, em Ultima anélise, o0s
financiadores do mercado de televis&o.

Nessa organizagdo mercadolégica, os indices de audiéncia se tornam a
base da negociacdo, e permitem avaliar a efetividade dos anincios
contratados, ndo apenas em relacdo a outros programas e canais, mas
também entre outras midias (BECKER; ZUFFO, 2011, p. 119-120).

Ao se medir concentracdo, McGuigan, Moyer e Harris (2006) se referem a participagédo
de mercado relativa de firmas em determinado setor. Essa participacdo pode ser retratada pelo
nimero de consumidores do produto fornecido pelas empresas em foco. Portanto, quanto
maior essa parcela, maior a participagdo no mercado. Levando-se em conta que em TV aberta
0 “produto” oferecido pelas firmas e consumido pelo publico € a sua programacao, entende-se
como coerente a adocao da varidvel audiéncia. Embora sejam alvo de divergéncias quanto as
técnicas de mensuracdo (BECKER; ZUFFO, 2011), dados de audiéncia seriam aqueles mais
acessiveis e transparentes se comparados a informac@es relacionadas a receita e faturamento

de emissoras de TV.

Ao lado da variavel audiéncia, dados relativos a estrutura do mercado de redes de TV
comerciais privadas também serviram como meios para a mensuragdo aqui empreendida.
Pode-se afirmar que essa dimensdo é, ao mesmo tempo, resultado e condicionante de dados
referentes a audiéncia. Emissoras geradoras detentoras de altos indices de audiéncia tendem a

ser, também, aquelas com maior densidade territorial.

A capilaridade propiciada pelo vinculo comercial em rede de afiliadas e retransmissoras
aumenta o potencial quantitativo do publico telespectador. Essa estrutura, por sua vez, permite
a disseminacdo de contetdos homogéneos sobre amplo territério, os quais sdo produzidos
pela emissora cabeca de rede. Essa ldgica sugere, ainda, centralizagdo da producdo de
contetdo em grandes centros urbanos, de onde as emissoras geradoras irradiam programacao

e padrdes estéticos.
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Embora tais dimensfes sejam intercambiaveis, do ponto de vista analitico se faz
necessaria enquadra-las em termos de gradacdo. Analises que se propdem a mensurar
diversidade e concentragdo de midia tendem a se diferenciar entre si em funcdo da énfase
atribuida as variaveis adotadas. Basicamente, estudos desse tipo podem se voltar,
predominantemente, a aspectos relacionados a concentracdo de propriedade de empresas
(media-ownership concentration); a competicdo entre empresas por fatias de mercado (media-
market competition); a diversidade e qualidade em termos de contetdo veiculado (content
diversity/quality) e a liberdade de imprensa (freedom of journalism) (VALCKE et al., 2010
apud CMPF, 2013). A presente analise empirica investiga diversidade e concentracdo sob as
perspectivas media-market competition, media-ownership concentration e content
diversity/quality — encontra-se fora deste escopo o debate de diversidade em torno de

liberdade de imprensa.

Destaque-se, ainda, que em estudos de medi¢cdo de concentragdo de mercado se
recomenda a adocdo de mais de uma técnica, aplicada a partir das mesmas variaveis, para
efeito de comparacédo dos resultados obtidos (KON, 1999). O Canadian Media Concentration
Project (CMCP)? sugere a adocdo de uma estratégia triangular de mensuracéo, por meio da
adocdo de trés técnicas — no caso especifico, 0 CMCP adota os métodos CR, HHI e Noam-

Index.

Neste topico, ambas as recomendac¢des sdo seguidas, ao se aplicar as sete técnicas de
mensuracdo de concentracdo revisadas na secdo 9.2, a saber: Relacdo de Concentracdo 4
(CR4), Indice Herfindahl-Hirschman (HHI), indice de Joly (J), Indice de Theil (T),
Coeficiente de Gini (G), Media Concentration Index (Noam-Index MOCDI) e Hill Index (HI).
Ressalte-se que esses dois ultimos indices foram desenvolvidos especificamente para
mensuracdo de concentragcdo no setor de comunicacdo. Os demais sdo aplicados de modo

genérico no campo da microeconomia, independentemente do setor produtivo.

2 As técnicas adotadas pelo Canadian Media Concentration Project estéo listadas em seu site oficial, em segdo
especifica, a saber: http://www.cmcrp.org/methodology/. Acesso em: 09 maio de 2014.
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Antes da aplicacdo das técnicas de mensuracgdo (se¢do 10.4), porém, fez-se a apresentacdo
dos dados utilizados como variaveis, bem como uma breve? descricdo da forma como os
mercados de rede nacional de TV aberta estdo estruturados no Brasil e na Argentina (se¢oes
10.2 € 10.3).

10.2 Analise descritiva: o contexto brasileiro

Embora a génese da TV comercial aberta no Brasil esteja situada, historicamente®, na
década de 1950, seu desenvolvimento esta intimamente associado a logica da formacao de
redes, estimulada durante governo do general Figueiredo, presidente da Republica entre 1979
e 1985 (HERZ, 1987; DOMINGUES-DA-SILVA, 2012). Pode-se afirmar, portanto, que a
estrutura das TVs abertas comerciais no Brasil esta baseada sobre redes nacionais, assentadas
em trés pilares: entretenimento, informag&o e antncios (JAMBEIRO, 2008).

As emissoras geradoras sdo o centro da rede. Vale ressaltar que a classificacdo geradora
inclui aquelas emissoras autorizadas a produzir contetdo proprio, ao contrario das
retransmissoras ou repetidoras, as quais apenas retransmitem o contetudo gerado por outras
emissoras (ANCINE, 2010). As geradoras também sdo chamadas de “cabeca de rede”. As
emissoras a elas vinculadas, por sua vez, sdo denominadas afiliadas. Apesar de serem estes
termos comumente utilizados no contexto da relacdo comercial entre empresas, eles estdo
previstos pela ANATEL como possibilidades de vinculo entre emissoras e retransmissoras®.

Sobre esse ponto, vale a seguinte citacao:

E importante ndo confundir os conceitos de geradora, retransmissora e
repetidora com os conceitos de cabeca de rede e afiliadas, utilizados pelas
emissoras em suas relagdes comerciais. Uma cabeca de rede, que é uma
geradora, pode possuir relagdo contratual com outras varias geradoras e 0
objeto do contrato entre ambas é a marca e a programacdo que serao
negociadas e ndo a possibilidade de produzir ou ndo conteddos, um dos

24 A breve descricdo nesta secdo se propde a apresentar minimamente a realidade sugerida pelos dados. Uma
contextualizacdo mais detalhada da TV aberta, sua estrutura e evolucao, encontra-se no capitulo seguinte
(Capitulo 11).

% A dimensdo histérica desse desenvolvimento é destacada adiante, em capitulo especificamente dedicado ao
tema (Capitulo 11).

% A Anatel prevé duas possibilidades de vinculos entre emissoras: i) cabeca de rede e emissoras préprias e
afiliadas; ii) cabeca de rede e retransmissoras (ANCINE, 2010).
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pontos centrais que diferencia geradoras de retransmissoras e repetidoras
(ANCINE, 2010, p. 13-14).

Entretanto, cabeca de rede e afiliadas ndo se tratam de termos técnicos ou juridicos: “A
relagdo contratual entre uma cabega de rede e suas afiliadas, embora existente, é desconhecida
pelos 6rgdos do governo” (ANCINE, 2010, p. 26). Tal vinculo pode, assim, ser interpretado
como uma instituicdo informal. Apesar disso, conforme explica Jambeiro (2008), “todas as
emissoras comerciais brasileiras séo afiliadas — diretamente ou por via de uma cadeia regional
—a uma rede nacional de TV” (JAMBEIRO, 2008, p. 93). Na prética, essa relagdo representa
um valioso ativo econdmico para a retransmissora. As afiliadas se beneficiam da audiéncia
dos programas das emissoras chamadas “cabecas de rede”, ao mesmo tempo em que
comercializam espacos publicitarios nos intervalos da programacdo. A relacdo comercial entre
emissoras cabeca de rede e afiliadas pressupfe, ainda, um contrato que prevé uma

uniformizacéo em termos de programacao e padronizacdo comercial:

Pelo contrato, a rede prové as afiliadas com uma programagdo que €
compulsoriamente retransmitida, no horério determinado, ndo sendo
permitida, em nenhuma hipotese, qualquer alteragdo. Esta programacgdo
contém “janelas”, equivalentes a mais ou menos 15% da programagéo total,
nas quais a afiliada introduz seus programas locais, inclusive noticiarios.

A *“cabeca” do sistema tem poder absoluto para decidir que programacéo
deve ser transmitida simultaneamente por todas as afiliadas, inclusive, se
necessario, durante o tempo destinado a programacdo da afiliada. Em troca,
esta Ultima recebe servigos basicos como: apoio técnico para a programacao
local, um ambiente publicitario que estimula os anunciantes locais,
compensagdo financeira baseada no crescimento da audiéncia, e uma
organizagdo de vendas que prioriza anunciantes nacionais. Na verdade, a
“cabegca” age como um distribuidor, comprando audiéncias locais e
regionais, agregando-as e revendendo-as para anunciantes nacionais
(JAMBEIRO, 2008, p. 93-94).

O desrespeito a regras contratuais pode resultar até em intervencao na gestdo da afiliada
por parte da cabeca de rede. Destaque-se que essa influéncia se reflete fundamentalmente
sobre a administracdo e o contedo. No que diz respeito a propriedade, a firma concessionéria
permanece independente. Investigacdo intitulada “Pesquisa sobre televisdo no Brasil”
realizada pela Fundagdo Getllio Vargas (FGV) e Associacdo Brasileira de Emissoras de

Radio e Televisdo (Abert) (FGV/ABERT, s.d.) indica a dimensdo das consequéncias desse
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tipo de vinculo quanto ao contetddo das emissoras afiliadas. Os dados apontam que 74,4% da
programacao do sistema de TV aberta no Pais tem origem na cabeca de rede nacional. Apenas
19% daquilo que é veiculado é produzido por emissoras locais, com predominancia de

programas jornalisticos (47,6%).

Essa uniformizacdo de conteldo faz com que aquelas regides cobertas pelas redes
nacionais seja oferecida uma programacdo homogénea, em detrimento de especificidades
regionais. Além disso, mesmo aquelas producBes locais abarcadas pelos 15% a elas
reservados devem seguir o padrdo estético das emissoras, as quais — conforme observado
adiante — estdo centralizadas nos Estados do Rio de Janeiro e S&o Paulo (Tabela 34). Ideais de
diversidade e pluralidade de midia sdo potencialmente fragilizados nesse cenério.

A adesdo a légica das redes enquanto diretriz para politicas de comunicacao explica, em
grande, a capilaridade e penetrabilidade desse veiculo no territério nacional. No Brasil, a
penetracdo da TV aberta chega a 97% da populagédo, formada por 192.278.369 pessoas — esse
dado populacional é essencial para o calculo, cujo resultado se encontra adiante, do indice de
diversidade proposto por Noam (2008; 2009) e discutido no Capitulo 9. O investimento
publicitario nesse meio representa 53% do total, o que significa US$ 27.770.929.590 de um
universo de US$ 52.885.418.780, conforme tabele abaixo (Tabela 30).

TABELA 30: populagdo, penetracdo da TV aberta e investimento publicitario em TV aberta no Brasil.

Populagao Penetracédo da TV Investimento Investimento
aberta (%) publicitarioem TV publicitarioem TV
(US9) (%)
192.278.369 97 27.770.929.590 53

FONTE: IBOPE, 2012.

O contexto brasileiro apresenta um total de seis emissoras de rede nacional — das quais
uma é publica, a TV Brasil — com, pelo menos, 1% de audiéncia. Comparativamente, porém,
chama atencéo a fatia de mercado abarcada pela Globo, a qual acumula 44,6% da audiéncia
(Tabela 31).
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TABELA 31: parcela de participacdo de cada emissora de rede nacional no mercado de audiéncia da TV aberta

no Brasil.
Emissora Proprietario Audiéncia (%)
Globo OrganizacGes Globo 44,6
Record Central Record de Comunicacédo 15,4
SBT Grupo Silvio Santos 14,7
Band Grupo Bandeirantes de Comunicagéo 5,6
Rede TV! Grupo TeleTV 1,7
TV Brasil Empresa Brasil de Comunicacao (EBC) 1,2
Total 100

FONTE: IBOPE, 2013 apud VASSALLO DE LOPES; GOMEZ, 2013.

Para efeito desta analise e dos calculos realizados adiante, a variavel audiéncia foi

adotada para mensuragédo da diversidade de horizontal (DEg;) conforme conceituada no

Capitulo 8. Essa realidade pode ser melhor visualizada por meio do gréafico abaixo.

FIGURA 5: fatia de audiéncia de cada uma das principais emissoras de rede de TV aberta brasileiras.

FONTE: elaboracao propria, a partir de dados do IBOPE, 2013 apud VASSALLO DE LOPES; GOMEZ, 2013.

Tal cenario ndo indica maior variagdo quando se tratam de nimeros de audiéncia em

faixas de horario especificas (Tabela 32). No caso da audiéncia da Globo, pode-se atribuir sua

vantagem em relacdo aos concorrentes como resultado da sua grade de programacao. Nesse

horario, vdo ao ar alguns dos produtos de maior audiéncia da emissora: as novelas, sobretudo

aquela que o Ibope classifica como NOVELA Ill, ou seja, a terceira novela do turno (IBOPE,

2012).
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TABELA 32: parcela de participacdo de cada emissora de rede nacional no mercado de audiéncia da TV aberta
no Brasil, em funcéo de faixa de horério.

Emissora

Globo
Record
SBT
Band
Rede TV!
Qutras

Total

7h as 12h

31,65
17,81
16,52
5,31
2,04
26,67

100

Audiéncia (%)

12h as 18 18h as 00h

31,62 48,22
14,92 12,52
15,28 11,7
6,39 5,55
1,37 1,63
24,42 20,37
100 100

FONTE: MIDIA DADOS, 2014.

Pode-se afirmar que a TV apresenta uma audiéncia relevante ao longo de todo o dia, a

qual aumenta gradativamente a medida em que a programacdo se aproxima do horério

noturno. Percebe-se uma concentracdo maior de audiéncia no horério da noite, entre 18h e

00h, conforme ilustrado pelo gréafico a seguir (Grafico 11).

GRAFICO 11: total de domicilios com televisores ligados (%), distribuidos ao longo do dia em 2013. Os dados

B Segunda asexta

sdo do Ibope Media, sistematizados pelo Midia Dados.

Bl Domingo

FONTE: MIDIA DADOS, 2014.

N&o por acaso, essa faixa da programacdo é comumente denominada entre profissionais

do mercado de comunicacdo como “horério nobre”. Observa-se uma reducdo em termos de

telespectadores somente no horario da madrugada, quando o indice se assemelha aqueles de

inicio de manha.

A empresa Globo também lidera a lista das redes com maior quantidade de emissoras

proprias e afiliadas (Tabela 33). A tabela abaixo apresenta dados referentes as geradoras em
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operacdo no Pais, as quais exercem a funcdo de cabecas de rede. As informagdes foram
fornecidas pela Anatel & Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informética da
Camara dos Deputados, por ocasido da elaboracdo de relatério por parte da subcomissao
especial encarregada de debater sobre formas de financiamento de midias alternativas
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013).

Os dados listados abaixo podem ser entendidos como varidvel para se medir diversidade
em termos de fontes, uma vez que tratam do nimero de empresas no mercado
(ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007). Ao mesmo tempo, também podem ser
interpretados como variavel para se medir diversidade em termos de conteudo, ja que a
relacdo entre geradoras, afiliadas e repetidoras pressupde difusdo de modo homogéneo de
conteddo produzido pelas cabecas de rede (ALEXANDER; CUNNINGHAM, 2007,
NAPOLLI, 2007). Tratam-se de dimensfes inter-relacionadas, cuja interacdo é norteada por

interesses comuns que se refletem no comportamento das firmas.

Entende-se que essa variavel tanto pode ser analisada sob a perspectiva de diversidade de
fontes quanto de diversidade de contetdo/pontos de vista. Como destaca Webster (2007), uma
mesma empresa pode controlar uma multiplicidade de outras firmas e, por meio delas, replicar
0 mesmo contetdo. Assim, fez-se opcdo pela segunda alternativa, conforme Webster (2007),
Horwitz (2007), Wildman (2007) e Rice (2008) — ver secdes 8.1 e 8.2.

Para efeito desta analise e dos célculos cujos resultados se encontram adiante, portanto, a
variavel abaixo foi denominada estrutura de propriedade dos canais privados comerciais e

adotada para mensuracéo de diversidade de contetdo (DCfirmasier])-



252

TABELA 33: vinculos entre emissoras geradoras de TV aberta no Brasil, suas afiliadas e retransmissoras.

Redes / Geradoras Emissoras Emissoras Emissoras Total %
préprias®’ afiliadas retransmissoras

Globo 15 79 2908 3002 39,61
Record 5 25 751 781 10,31
SBT 8 43 1478 1529 20,18
Band 8 19 1134 1161 15,32
Rede TV! (TV Omega) 5 10 161 176 2,32
Radiobras/TV Brasil 3 7 157 167 2,20
Cancdo Nova 2 1 273 276 3,64
Rede 21 1 2 14 17 0,22
Padre Anchieta/TV Cultura 1 15 453 469 6,19
Total 120 210 7329 7578 100

FONTE: elaboragdo propria a partir de Anatel & Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagao e Informética

da Camara dos Deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013).

O projeto Donos da Midia®® também oferece um banco de dados sobre esse cenario, com

uma distin¢do relevante: para a elaboracdo do calculo da dimensdo das redes de TV, sdo

somadas ndo somente a quantidade de emissoras de televisdo da rede, mas também o nimero

dos demais veiculos (rddio AM e FM, jornais e revistas) a ela vinculados, bem como a

quantidade e identidade dos grupos empresariais ligados as emissoras cabeca de rede.

Nesse contexto, sdo inseridas informagbes que vao de emissoras de radio a revistas,

passando também por jornais impressos. Sugere-se, assim, que a emissora de TV € o0 centro

em torno do qual se desenvolvem as operacdes de mercado dos grupos empresariais do setor.

Os dados (Tabela 34) oferecem, desse modo, um cenadrio em que se pode verificar 0s

fendmenos da propriedade vertical e da propriedade horizontal.

2" Emissoras préprias ou com participacio societaria do grupo.

%8 Detalhes sobre metodologia e sistematizacéo dos dados estdo disponiveis no site oficial do projeto. Disponivel
em: <www.donosdamidia.com.br>. Acesso em: 4 ago. 2014.



253

TABELA 34: dados relacionados as principais redes nacionais de TV.

Redes de TV Controlada por Sede Veiculos ligados a rede de TV %
Globo OrganizacBes Globo  Rio de Janeiro 340 32,27
SBT Sistema Brasileiro de S&o Paulo 195 19,08

Comunicagoes

Band Grupo Bandeirantes S&o Paulo 166 16,24
de Comunicagdo
Record Igreja Universal do S&o Paulo 142 13,89
Reino de Deus

EBC Governo Federal Rio de Janeiro 95 9,29

(TV Brasil)

Rede TV! Grupo TeleTV S&o Paulo 84 8,22

Total 1.022 100

FONTE: elaboracao propria, a partir de dados do projeto Donos da Midia.

Para efeitos desta analise e dos calculos cujos resultados se encontram adiante, as
informagdes abaixo foram denominadas varidvel propriedade cruzada-veiculos e foram
utilizadas para se medir diversidade de conteido ou pontos de vista — 0o que chamamos
diversidade de contetdo propriedade cruzada-veiculos (DCpcvigr). Ressalte-se que, neste
caso, ndo se tratam necessariamente de empresas pertencentes a0 mesmo grupo empresarial.
Conforme destacado na secdo 10.2, embora pertencentes a donos distintos, empresas de
radiodifusdo tendem a se associar comercialmente em rede. Assim, operam, na pratica, como
extensbes da firma geradora, com uma reproducdo estética e conteudistica norteada pela

cabeca de rede.

Destaque-se, ainda, 0 uso da palavra “estacdes” por parte do projeto Donos da Midia.
Trata-se de termo adotado genericamente para se referir a estagcdes de radiodifusédo de uma
maneira geral, sejam elas geradoras, retransmissoras ou repetidoras. Como é possivel haver
varias estagdes para um mesmo veiculo, os numeros apresentados pelo projeto Donos da

Midia nesse item superam os dados da tabela anterior — ver tabela abaixo (Tabela 35).
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TABELA 35: dados relacionados as principais redes nacionais de TV.

Redes de TV Controlada por Sede NuUmero de EstacGes %
Globo OrganizagGes Globo Rio de Janeiro 3399 42,59
SBT Sistema Brasileiro de Sé&o Paulo 1486 18,62

Comunicagoes

Band Grupo Bandeirantes Sé&o Paulo 1238 15,51
de Comunicagdo
Record Igreja Universal do Sé&o Paulo 909 11,39
Reino de Deus
EBC Governo Federal Rio de Janeiro 333 4,17
(TV Brasil)
Rede TV! Grupo TeleTV S&o Paulo 615 7,73
Total 7.980 100

FONTE: elaboracao propria, a partir de dados do projeto Donos da Midia.

InformacGes relativas a esse contexto foram denominadas varidvel propriedade cruzada-
estacOes. A partir da mesma logica adotada para mensuragdo de DCpcvig;, chamamos
diversidade de conteudo propriedade cruzada-estagdes, identificada como DCpcefgj. Os
dados acima sistematizados deram prioridade a emissoras que possuem, pelo menos, 1% de
audiéncia nacional, conforme sugestdo de Noam (2009). A primeira vista, chama atencio a
concentracdo geografica das geradoras, localizadas na regido Sudeste do Pais, nos estados de
S&o Paulo ou Rio de Janeiro. Quanto aos demais termos presentes na tabela acima, o projeto
adota as seguintes definicdes:

Rede - Conjunto de emissoras de radio ou de TV que transmitem, de forma
simultanea ou ndo, uma mesma programacao gerada a partir de uma ou mais
estagdes principais (cabecgas-de-rede). Redes nacionais sdo aquelas presentes
em mais de duas unidades da federagdo. Redes regionais sdo aquelas
presentes em até dois estados. Nao sdo considerados redes de TV 0s canais
que operam exclusivamente nos servicos de TV por assinatura.

Grupo - Conjunto de duas ou mais empresas controladas por uma mesma
entidade empresarial ou governamental. Pode ter atuagdo nacional, no caso
daqueles que controlam redes de TV ou de radio, ou regional, para aqueles
gue atuam em até dois estados.

Veiculo - Todo e qualquer meio de comunicacgdo individual que opere em
qualquer suporte. Pode integrar ou ndo um grupo ou uma rede (DONOS DA
MIDIA, s.d., n.p.).
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Dados referentes a propriedade cruzada condensam aspectos relacionados as dimensdes
de diversidade em termos de fontes, conteldo e exposicdo. Tratam-se de aspectos que se

interrelacionam, conforme sugerido por Napoli (2011) — secdo 8.2.

Outro dado relevante a reforcar esse aspecto diz respeito a penetracdo da TV por
municipio. De uma maneira geral, boa parte dos municipios brasileiros sdo expostos as cinco
principais redes de TV nacionais do Brasil, conforme tabela abaixo (Tabela 36)