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RESUMO

Este artigo se situa no campo das analises de politicas publicas de comunicagdo. Seu objetivo principal é
oferece uma interpretacdo da génese dalei de midia argentina n° 26.522 - Ley de Servicios de Comunicacion
Audiovisual- sob a perspectiva da teoria da mudanga institucional gradual. A nova lei rompeu com a logica
path dependence em termos de politicas de comunicagdo na Argentina. Entretanto, ela ndo representou
uma transformagdo abrupta. Sua génese ndo poderia ser classificada, portanto,como do tipo critical
juncture. Mais apropriado seria tipifica-la como uma mudanga institucional gradual do tipo displacement,
com significativo impacto no cendrio de politicas publicas de comunicagdo na Argentina.Os resultados
apresentados neste artigo confirmam essa hipotese.

PALAVRAS-CHAVES: Politicas de comunica¢do; Mudanga institucional; Lei de midia.

RESUMEN

Este articulo se encuentraenel campo de lasanalisis de politicas publicas decomunicacion. Su principal objetivo es
ofrecer una interpretacion de la génesis de laley de médios argentina no 26.522 - Ley de Servicios de Comunicacién
Audiovisual - enla perspectiva de lateoriadel cambio institucional gradual. La leyrompi6conla légica path
dependence hasta ahoracomprobada. Sin embargo, su génesis no representé una transformacién abrupta, de modo
que no podria ser clasificada comodel tipo critical juncture. Mas apropiadoseriacomprenderla como un cambio
institucional gradual del tipo displacement,conel potencial de impactar significativamente laconfiguracion de las
politicas ptblicas de comunicaciénen Argentina. Los resultados presentados en este trabajoconfirman esta hipétesis.

PALABRAS-CHAVES: Politicas de comunicacidon; Cambio institucional; Ley de medios.

ABSTRACT

This article is situated in thefield of communication policy analysis. Its maingoa listo offer an interpretation about
the Genesis of the Argentinian media Law no 26.522 - Ley de Servicios de Comunicaciéon Audiovisual - from
the Theory of Gradual Institutional Change perspective. It is under stood that the new media Law represented a
disruption in the path dependence logic in terms of communication policy in Argentina. However, it was not na
abruption change. There fore, its Genesis could not be classified as a critical juncture. It would be better typified as
a result of a gradual institutional change called displacement, with the potential to affect the media system in that
country.The results presented in this article have confirmed this hy pothesis.

KEywoRrbDps: Communication policies; Institutional change; Media law.
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PoLITICAS PUBLICAS E MUDANCA GRADUAL

Analisar politicas publicas é investigar o desdobramento do processo
politico — ou policy processes (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Desse
contexto epistemoldgico emerge a teoria da mudanca institucional gradual
(Tmig)' (MAHONEY; THELEN, 2010). Seu potencial explicativo foi
testado empiricamente em andlise de diferentes fendomenos, com distintos
objetos. A partir dela, procurou-se compreender, por exemplo, a evolugao
do Sistema Unico de Satide (SUS) no Brasil (FALLETTI, 2010), as instituicées
que tratam de direitos de propriedade no Kenya (Land Documentation)
(ONOMA, 2010) e a dinamica de programas de seguro social nos EUA
(JACOBS, 2010).

Entende-se queasinvestigagdes sobre politicas publicasempreendidasa
partir da Tmig apresentam resultados bastante satisfatorios. Apesar disso,
nao se verifica a adogao dessa ferramenta analitica no campo de processos
decisérios e mudan¢a gradual na drea da comunicagdao. O presente
artigo se propde a reparar esse déficit, ao estender a aplicagdo da Tmig
a analise de politicas de comunicagdo. Como recorte, delimitou-se o
campo da radiodifusdo aberta de sons e imagens, uma vez que politicas de
comunicagdo relativas a TV estdo inseridas, como objeto de observagio,
no contexto mais amplo das analises de politicas publicas. Isso ocorre em
fungdo do papel desempenhado pelo Estado, responsavel pela distribuicao
de recursos comunicacionais, a partir da definigdo de normas de exploragdo
do espectro eletromagnético.

Desenvolvida por Mahoney e Thelen (2010), a Tmig esta inserida
no contexto paradigmatico do institucionalismo histérico (IMMERGUT,
1998; HALL; TAYLOR, 2003; STEINMO, 2008). Ela se propde a explicar
fenomenos de mudanga institucional que evoluem de forma gradativa,
de modo nao abrupto, porém substantivos em termos de consequéncias.
Entende-se que a Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual n° 26.522,
a chamada Ley de Medios ou LSCA, aprovada na Argentina, sugere uma
ruptura institucional com a estrutura de mercado entao vigente, conforme
destacado adiante. Seu surgimento representa uma clara descontinuidade
de uma trajetéria aparentemente consolidada historicamente, a partir da
perspectiva path dependence. Sua logica esta associada a comportamentos
guiados a partir do incentivo a manutencdo e nao do estimulo @ mudanga.
Entretanto, entende-se que a lei ndo surgiu de modo brusco, como resultado
daquilo que a literatura neoinstitucionalista chama de critical juncture,
os quais podem ser definidos da seguinte forma: “periods of upheaval,
whenpreviouspatternofaction are disruptedandoptionsappearfairly open.
Peoples’ choicesatthesecriticaljuncture (...) mayselectone path from a wide
range of possibilities” (PARSONS, 2010: 74).

Sob essa perspectiva, mudanga e continuidade estdo imbricadas e
variam em funcio de tensdes resultado da correlagdo de forgas entre atores.
Génese, continuidade e mudanca nio seriam fendmenos automaticos ou
que se auto perpetuam a partir de ciclos de refor¢o. Melhor seria entendé-
los como componentes de dindmicas de durabilidade ou de contestagao
institucionais expostas a vulnerabilidades, as quais seriam fruto nao so6
da agdo instrumental de atores, mas também de eventuais consequéncias

! Ao longo do artigo, o texto se
referird a teoria da mudanga
institucional gradual a partir do
uso do acronimo Tmig.
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nao intencionais. Em outras palavras, comportamentos de incentivo a
durabilidade de determinada instituicdo requerem recorrente estimulo, sob
risco de se reverterem em movimento de mudanga, num cendrio constante
de ambiguidade latente.

As regras, por conta da sua natureza distributiva em termos de
alocagdo de recursos — que se refletem em poder —, desempenham papel
de destaque num contexto de tensdo e disputa por continuidade ou por
mudanga:

Anygiven set ofrulesorexpectations - formal or informal
- thatpatternsactionwillhaveunequalimplications for
resourceallocation, andclearlymany  formal institutions
are specificallyintendedtodistributeresourcesto
particular kindsofactorsandnottoothers. Thisistrue
for preciselythoseinstitutionsthat mobilize

significantandhighlyvaluedresources (e.g., mostpoliticalandpolitical-
economicinstitutions) (MAHONEY; THELEN, 2010: 8).

Depreende-se dai que em casos de génese, manuten¢ao ou mudanga
institucionais, é possivel observar vencedores e perdedores, em maior ou
menor medida, a partir da investigacdo de processos distributivos. E o que
se pode chamar de abordagem distributiva, segundo a qual diferencas em
termos de fontes e alocagdo de recursos operam mecanismos de incentivo
ou desestimulo especificos sobre os atores quanto a motivagao para criagao,
continuidade ou transformagdo. Pode-se erigir barreiras, consolida-las ou
derruba-las. A disputa por recursos ocorreria, portanto, em funcao de uma
dessas trés possibilidades.

Nao por acaso, desenhos institucionais acabam por refletir
preferéncias daquele ator ou grupo dotado de maior poder de barganha
num cenario de conflito: “In some cases, thepowerofonegroup (orcoalition)
relativetoanothermaybesogreatthatdominantactors are ableto design inst
itutionsthatcloselycorrespondtotheirwell-definedinstitutionalpreferences”
(MAHONEY; THELEN, 2010: 8). Ressalte-se, conforme ja destacado, que
esse ndo seria um processo automatico e linear, mas exposto a mutabilidades
e consequéncias nao intencionais. Assim, a interpretacao desse tipo de
disputa institucional ndo seria tdo simples como dividir o cenario entre
vencedores e perdedores. Seria preciso estabelecer novas classificagoes que
deem conta da complexidade do processo de mudanca.

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:

I. O primeiro deles, chamado displacement, aplica-se a momentos
em que regras novas sao implantadas, de forma abrupta ou nao, em
substitui¢ao as antigas por meio de movimento liderado, normalmente,
por atores considerados “perdedores” no cendrio institucional suplantado
mas que, com as novas regras, passam a ser beneficiados.

I1.O segundo, denominado layering, aplica-se a momentos em que
novas regras sdao adicionadas aquelas ja existentes e, assim, modificam
a logica reprodutiva pela qual as institui¢des originais estruturavam
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o comportamento dos atores. Nesse sentido, defensores do status quo
estariam aptos a manté-lo, mas ndo a impedir pequenas modificagdes que,
de maneira cumulativa, podem vir a favorecer grandes transformacoes ao
longo do tempo.

1. O terceiro modelo, chamado drift, ocorre quando as regras
permanecem formalmente as mesmas, embora se verifique um ambiente
de mudangas das condi¢des externas. Nesses casos, diante de uma pressao
exogena, a inércia institucional nio isentaria o sistema de transformagoes
- pelo contrario. A ndo agdo possuiria um potencial inato de alterar
substantivamente o cendrio.

IV. O quarto e dltimo modelo, denominado convertion, da-
se quando as regras permanecem formalmente as mesmas, porém sao
interpretadas e implementadas de novas formas. Tal interpretacao por parte
dos atores seria reflexo de um comportamento estratégico, no sentido de
explorar as ambiguidades das institui¢oes. Ou seja, diante da incapacidade
de destruir uma instituicdo, os atores fazem a op¢ao de redireciona-la, de
modo a torna-la mais benéfica aos seus interesses.

As diferentes formas de mudancgas institucionais (displacement,
layering, drift e convertion) estariam associadas, portanto, a relacao 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).
O veto ¢ uma das dimensdes explicativas fundamentais para se interpretar
mudangas institucionais graduais, ao lado do grau de abertura a diferentes
interpretagdes a que as regras sao 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 mudanga. Em contextos
politicos caracterizados por fraca possibilidades de veto, seria mais
provavel o desenrolar de processos de mudangca dos tipos displacement ou
convertion. Por outro lado, em contextos politicos caracterizados por forte
possibilidades de veto, seria mais provavel o desencadeamento de processos
de mudanga dos tipos layering ou drift. Diferengas em termos de abertura a
distintas interpretagcdes 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 cenario, maior a probabilidade de uma mudanga
dos tipos displacement ou layering. Por outro lado, em casos de ampla
abertura para interpreta¢ao, maior probabilidade de uma mudanca dos
tipos convertion ou drift.

Essas associagdes podem ser visualizadas por meio da matriz abaixo:
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Tabela 1: Fontes contextuais e institucionais de mudanca institucional.

Caracteristicas das institui¢oes

Pouca abertura para  Grande abertura para
interpretagdo/reforco  interpretagio/reforco

Forte
ossibilidad . .
- P dz \lrelto € Layering Drift
Caracteristicas
do contexto

politico Ij“rz'lc'a

possibilidade ) .

Displacement Conversion

de veto

Fonte: MahoneyeThelen (2010: 19).

Mahoney e Thelen (2010) também apresentam uma tipologia para
classificagao dos atores por tras das mudangas graduais. Trata-se de uma
ferramenta que, aliada a reflexdo sobre contexto, viabiliza a conexao entre
agéncia e estrutura, a0 mesmo tempo em que contribui para tornar mais
claro o poder causal atribuido aos individuos. Ao mesmo tempo, a tipologia
sugerida se propde a ir além da dicotomia entre perdedores e vencedores,
uma vez que perdedores em uma arena podem ser vencedores em outra — e
vice-versa. Além disso, Mahoney e Thelen estabelecem uma distingao entre
o que chamam de comportamentos de curto prazo e estratégias de longo
prazo, bem como entre mudangas resultado de motivagdes e mudangas
resultado de consequéncias nao intencionais.

Nesse sentido, haveria quatro tipos de agentes de mudanga:
insurrectionaries, symbionts, (parasitic ou mutualistic), subversives e
opportunistis. Diferentes tipos de agentes, de acordo com os autores,
surgem em diferentes contextos institucionais. Dessa forma, cada modelo
de agente de mudanga esta associado com uma estratégia especifica:

a. Agentes de mudanga do tipo insurrectionaries buscam — ativamente,
de modo consciente e visivel — a elimina¢do das instituigdes e regras
em vigor, num movimento de rejeicdo ao status quo. Esse modelo esta
intimamente relacionado a mudancas do tipo displacement, uma vez que
a substituicdo de regras seria o objetivo desse agente, de preferéncia num
curto espago de tempo.

b. Os agentes do tipo subversives também buscam a substituigdo
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
reprodugdo das regras, e, a0 mesmo tempo, esforca-se em alimentar
mudangas institucionais. Faz isso, porém, de maneira discreta, a espera do
momento que favore¢a uma atuagao opositora mais contundente as regras
em vigor. Nesse sentido, subversives estariam associados a padrdes do tipo
layering.

c. Agentes symbionts podem ser classificados em dois subtipos:

o O subtipo symbionts parasitic explora as regras com o objetivo
de aferir ganhos pessoais, adaptando-as a novas praticas, mesmo que
isso contrarie o propdsito formal da instituicdo ou que represente sua
ineficiéncia ou faléncia. Ele se encontra associado a mudangas do tipo drift.
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 Osubtipo symbionts mutualistic possui comportamento semelhante,
com uma diferenca central: sua atuagdo nao compromete a sobrevivéncia
ou a eficiéncia da instituicdo, pelo contrario. Em vez de tirar proveito das
regras em beneficio proprio, os agentes do tipo mutualisticas exploram
e as adaptam, de modo a tornar as institui¢des mais robustas. Estariam,
assim, a servico da manuten¢do das mesmas, e ndo da mudanga. Nos dois
subtipos, porém, o desenho do arranjo institucional ndo é atribuido aos
agentes — eles se inserem num cendrio ja construido previamente.

d. Agentes de mudanga classificados como opportunists sio marcados
por um comportamento ambiguo, resultado de um calculo estratégico
de custo-beneficio. Sua preferéncia pela manuten¢io ou mudanga
institucionais varia em fun¢do 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 institui¢des vigentes
quando, provavelmente, ¢ resultado da sua agdo estratégica. A partir do
momento em que a mudanga se torna mais proveitosa em relagdo as suas
preferéncias, agentes do tipo opportunists tendem a se adaptar ao novo
contexto, o que os associa ao padrao de mudanga conversion.

A tabela anterior, antes formada apenas pelos padrdes de mudanga, os
autores acrescentam a tipologia em termos de comportamento de agentes.
A ilustra¢ao completa pode ser assim visualizada:

Tabela 2: Fontes contextuais e institucionais de agentes de mudanga.

Caracteristicas das instituicoes

Pouca abertura para  Grande abertura para
interpretagiao/reforco  interpretagao/reforco

Forte
possibilidade Subversives Parasiticsymbionts
. de veto (layering) (drift)
Caracteristicas
do contexto
politico I:‘ra.lc.a ) ; ;

possibilidade Insurrectionaries Opportunists

de veto (displacement) (conversion)

Fonte: MahoneyeThelen (2010: 28).

Os topicos seguintes se dedicam a apresentagdo do contexto do qual
emerge a Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual n° 26.522(LSCA),
bem como a sua interpretagdo a partir da aplicagdo da Tmig.

TV ABERTA NA ARGENTINA: UMA VISAO PANORAMICA

A TV aberta na Argentina é classificada, ao lado do radio AM,
como servi¢o principal de radiodifusdo, composta pelo Servicio Oficial de
Radiodifusion e pelos concessionarios licenciados pelo poder executivo
nacional para explorar estagdes de televisao (CNDC, 2007). Um conjunto
de cinco emissoras de TV aberta abrange o territdrio nacional. Sao elas: TV
Canal 7, emissora publica; TV Canal 9, propriedade da empresa Telearte
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S.A./ Prime Argentina S.A./Grupo Hadad; TV Canal 11, cujo grupo titular
é o Television Federal S.A. (Telefé)/Telefénica Internacional S.A. (TISA);
TV Canal 13, propriedade da Artear S.A./Grupo Clarin; e TV Canal 2 de
La Plata - ou América 2 -, cujo titular é o grupo América TV S.A. Quanto
a audiéncia, o ranking é liderado pela Telefé, do grupo Telefonica, com
35%. Em segundo lugar, esta o canal El Trece, do grupo Clarin/Artear. As
duas lideres se encontram razoavelmente distante das demais emissoras
concorrentes (Tabela 3).

Tabela 3: Parcela de participa¢do de cada emissora de rede nacional no mercado de

audiéncia da TV aberta na Argentina.

Emissora Proprietarios acionistas Audiéncia (%)

Telefé Telefonica/ Admira 35

El Trece Grupo Clarin/Goldman Sachs 29

Canal 9 Prime Argentina S.A./Grupo H 15
América (Canal 2) América Medios/Uno Medios 13

TV Publica (Canal 7)  Sistema Nacional de Medios 8

Publicos

Total 100

Fonte: Vassallo de Lopes e Gémez (2013: 98).

Na Argentina, a expressio cabeca de rede’ ¢ utilizada para se
referir aquelas emissoras geradoras, as quais se encontram centralizadas
geograficamente nos nuicleos produtores. As cinco emissoras cabega de rede
se encontram sediadas na Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA). As
TVs situadas nas demais localidades (Pampeana, Cuyo, Noreste, Noroeste,
Patagonia) funcionam vinculadas as cinco geradoras. Dados do relatdrio
anual 2011 da Autoridad Federal de Servicios de Comunicacion Audiosivual
(AFSCA), dapresidéncia da Republica, apontam nesse sentido: “El promedio
anual del total de horas retransmitidas em las provincias argentinas es: enred
48,5% y en diferido 11,5%. De esto resulta que em las provincias argentinas
el 60% de los contenidos provino de La region AMBA” (AFSCA, 2012a: 5).

O canal Telefé lidera a lista de emissoras geradoras a irradiar a
programagdo para as demais localidades do pais: 44% dos produtos
audiovisuais em TV aberta oferecidos nacionalmente na Argentina ao
mercado consumidor de telespectadores tem como origem a emissora.
Isso ocorre diretamente, por meio da transmissdo em rede de programagao
das geradoras para as retransmissoras, ou indiretamente, com produgao
local diferenciada por parte de retransmissora vinculada a uma rede. Em
segundo lugar, esta o El Trece, detentor de uma fatia de 33%. Juntos, os
dois sao responsaveis por 77% da programacao televisiva argentina. Esse
cendrio indica o centralismo do sistema de radiodifuséo e a alta penetragdo
do conteudo emitido pelas cabeca de rede, sobretudo aqueles referentes aos
canais pertencentes aos grupos Clarin e Telefonica. A tabela abaixo (Tabela
4) refor¢a o diagndstico de centralismo em termos de fontes. Tratam-se
de informagoes levantadas em investigagao realizada por Loreti e Lozano
(2014) em 27 canais privados do interior do pais, a partir de dados da
AFSCA (2012b) e das proprias empresas.
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Tabela 4: Estrutura de propriedade dos canais privados comerciais em TV aberta.

Grupo empresarial Fatia de mercado (%)
Telefonica 33
Grupo Clarin 30
Grupo Vila 9
CuyoTelevision 6
Grupo Vila-De Narvéez 3
Grupo Ick 3
Grupo Rosério 3
Radiovision 3
Angel Gonzalez 3
Outros 7

Total 100

Fonte: Loreti e Lozano (2014: 166).

Por meio dessa observagdo, os autores verificaram quais grupos
empresariais exploram esse mercado, bem como a fatia abarcada por
cada um deles. Como era possivel supor, percebe-se a predominédncia da
presenca dos grupos Telefonica e Clarin também em relagao a essa variavel:
66% dos canais privados do interior do pais estao vinculados a um dos dois
grupo. A tabela abaixo (Tabela 5) apresenta dados relativos a cobertura das
principais emissoras em rede da Argentina, com o percentual da populagao
potencialmente alcancada pela programacao veiculada.

Tabela 5: Cobertura geogréfica das principais redes de TV da Argentina.

Emissora cabeca Numero de Cobertura

0, re -
Grupo empresarial de rede TVA Licengas populacional o /Ellsaf)zloeti)tal
vinculada ao grupo (TVA) estimada popuias
Grupo Telefénica Canal 11 Telefé 9 18.251.620 45,50
Grupo Clarin El TreceArtear 5 15.557.732 38,78

Prime Argentina
S.A. - Telearte S.A.
Empresa de radio y

television

Canal 9 4 - :

América Medios
- Grupo Vila
ManzanoNarvaez —
Uno Medios

América (Canal 2) 5 15.063.836 37,55

Sistema Nacional

de Medios Publicos T Biblica(Canal 7) ) ) )

Fonte: elaboragdo propria, a partir de relatérios da AFSCA (2012a; 2012b) e da
CNDC (2007).

Desse cenario,em 2009, emerge a Ley de Servicios de Comunicacion
Audiovisual n° 26.522. Defende-se que a LSCA é melhor compreendida a
luz da Tmig, como ressaltado no tépico seguinte.
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> O perfil de Aranda estd
disponivel no portal do
Grupo Clarin em: <http://
www.grupoclarin.com/en/
institutional/jose-antonio-
aranda>. Acesso em: 30 nov.
2014.

* Essa informagdo sobre os

promotores do evento é publica
e estda disponivel no proprio
site do evento: http://www.
expoagro.com.ar/english/

index eng.php. Acesso em: 12
set. 2010.

> A Coalicion para una
Radiodifusion Democrdtica foi
fundada em 27 de agosto de
2004 pelo Foro Argentino de
RadiosComunitarias (FARCO),
institui¢ao que congrega
radioscomunitarias e populares
do pais, composta por 91
associados.

¢Busso e Jaimes (2011) destacam
que, em 2004, o entdo presidente
Néstor Kirchner delegou a seus
assessores a época Oscar Parrilli,
secretario geral da Presidéncia,
Enrique Albistur, Secretério de
Meios, e a Sergio Fernandez
Novoa, coordenador geral do
COMFER  (Comité  Federal
de Radiodifusiéon) a tarefa de
receber uma comissdo formada
por 100 integrantes da Coalicién
na Casa Rosada. A comissdo
tinha como objetivo entregar
ao presidente o documento
Iniciativa Ciudadana por una
Ley de Radiodifusion para la
Democracia, o qual ficaria
conhecido como Los 21
puntos bdsicos por el derecho
a la comunicacion - ou,
simplesmente, Los 21 puntos.

BAURU/SP, V.10, N.3, P. 203-219, set./pez. 2015

O GovERNO CFK

Uma das primeiras iniciativas da presidente Cristina Fernandez
Kirchner (CFK) a frente do poder Executivo foi implementar politicas
tributarias para o setor agropecuario produtor e exportador de graos.
A Resolugao n° 125 assinada pelo entdo ministro da Economia Martin
Lousteau determinava a retengdo de divisas geradas pela exportagdo de
cereais e oleaginosas, especialmente a soja (BUSSO; JAIMES, 2011).

Empresarios reagiram as agoes com protestos que incluiram bloqueios
de portos e de estradas. Manifestacdes contra e a favor das medidas
praticamente levaram Buenos Aires ao colapso. CFK encontrou resisténcia,
também, das grandes empresas de comunicag¢ao, que iniciaram uma forte
campanha contra o governo por meio de seus veiculos (KITZBERGER,
2012).Vale destacar que um dos quatro acionistas do Clarin, José Antonio
Aranda’, é produtor rural e chegou a presidir a Associagdo Braford Argentina,
uma das principais entidades ruralistas do setor. O proprio ex-presidente
Néstor Kirchner ja havia se referido ao Grupo como “el gran sojeiro
argentino” (GUIMARAES, 2009b). Some-se a isso o fato da maior mostra
agropecuaria do pais ser organizada justamente pelo Clarin em parceria
com o La Nacién - os dois principais grupos de midia da Argentina*. A
cobertura dos veiculos de comunica¢ao explicitou a construgdo de uma
realidade negativa para o governo, por meio da qual se empreendeu uma
forte campanha contra a presidente (GUIMARAES, 2009a). Nesse cenério,
a oposi¢ao da midia é elemento relevante (KITZBERGER, 2012).

A cobertura midiatica considerada hostil por CFK acabou por
proporcionar a aproximagdo entre seu governo e o grupo de pressio
opositor aos radiodifusores, congregados em torno da Coalicion para
una Radiodifusiéon Democrdtica® — associagdo cujo comportamento pode
ser identificado com agentes de mudanca do tipo insurrectionaries. As
circunstancias favoreciam esse movimento. Em 1°de mar¢o de 2009, ao abrir
formalmente os trabalhos no Congresso Nacional, a presidente anunciou
que enviaria aos parlamentares uma proposta de projeto de uma nova lei
dos meios audiovisuais (BUSSO; JAIMES, 2011). O ato contrariava uma das
principais institui¢des informais do campo de politicas de comunicagao:
em ano eleitoral, ndo se recomenda colocar em xeque o poder de empresas
de midia (LORETT; LOZANO, 2014).

Em vez de retroceder, o governo transformou o confronto em um
dos principais temas de campanha das elei¢des legislativas. As condigdes
abriam perspectivas para mudangas no cenario de disputa por recurso de
radiodifusao. O quadro de correlagdo de forgas era outro. Se no governo
de Néstor Kirchner a comissdo formada por 100 pessoas ndo chegou a ser
recebida pelo entdo presidente®, agora ela era convidada a participar e a
contribuir com a elaboragdo de um projeto de lei para a radiodifusdo. Os
21 Puntos foram, entdo, reapresentados ao poder Executivo e, com base
nele, a presidente deu inicio ao processo do qual se originou a LSCA. Vale
lembrar que, até aquele momento, os Kirchner mantinham uma relagao de
cooperagdo historica com o empresariado da radiodifusao e, nesse sentido,
haviam contribuido para a manutengio do status quo (BALADRON, 2009;
CALIFANO, 2009). Porém, diante de um cenario de ruptura politica,
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adotaram uma postura de conflito, a partir de um calculo custo-beneficio,
em que os antigos aliados passaram a ser identificados como adversarios.
Nesse contexto, observam-se evidéncias que permitem identificar esse ator
como adepto de um comportamento proprio de agentes de mudanga do
tipo opportunists.

Esse comportamento se intensificou na medida em que,
concomitantemente, o poder Executivo elaborou a politica publica Futbol
para Todos. A medida acabou por desempenhar papel relevante no processo
de enfraquecimento do grupo de pressao formado por empresarios de
radiodifusdo, especialmente o Clarin, sobretudo em termos de apoio
popular e recursos financeiros. Sua génese esta associada a derrota da
Frente para la Victoria nas eleicdes 2009, quando Cristina se viu for¢ada
a mudar parte de seu governo. Uma das principais modificagdes incluiu
a chefia de seu gabinete, que passou a ser ocupa por Anibal Fernandez,
figura de livre transito no meio futebolistico. Atribui-se a ele a ideia que
deu origem a medida Fiitbol para Todos (VAZQUEZ; CAYON, 2014).

O contexto era de crise no futebol argentino. Clubes acumulavam
dividas milionarias e jogadores ameagavam greve. Ao mesmo tempo, o
governo era alvo de criticas sistematicas por parte da midia, por conta
das suas medidas tributarias para o agronegécio. Além disso, a presidente
estava fragilizada apds derrota nas eleigdes legislativas. Essas circunstancias
favoreceram a aproximacgao entre CFK e Julio Humberto Grondona,
presidente da Asociacion Argentina de Fiitbol (AFA). Num encontro em
Olivos, Cristina lhe fez uma proposta irrecusavel: 600 milhoes de pesos
por ano pelos direitos de transmissao televisiva do campeonato nacional.
A oferta era irrecusavel: representava o triplo daquilo pago pela Television
Sateletal Codificada, empresa vinculada ao Clarin (VAZQUEZ; CAYON,
2014).

Naquele momento, o futebol foi adotado pelo governo como
importante ferramenta para atingir objetivos politicos. As transmissoes
das partidas foram usadas como propaganda politica para exemplificar
a diversidade e a pluralidade na TV sob o ponto de vista do governo. O
objetivo era conquistar apoio popular. Coincidéncia ou ndo, o fato é que
isso acabou ocorrendo: 57% se diziam favoravel a lei, enquanto 33,5% se
manifestaram contrarios (57% DE LA poblacién..., 2013). Com uma s6
medida, a Fiitbol para Todos, o governo quebrou uma relagao histérica de
cooperacdo entre a AFA e grandes empresas de comunicagao, sobretudo o
Clarin, enfraqueceu seus adversarios politicos e ainda plantou a semente
da conquista de apoio popular por meio de um elemento de natureza
essencialmente emotiva — o futebol. Nesse contexto, é possivel atribuir a
AFA a classificagdo symbionts parasitic em termos de comportamento de
agentes de mudanca.

Os principais argumentos levantados pelo governo em defesa da LCSA
se referiam a necessidade de combater a concentragdo de propriedade
de veiculos de comunica¢do e de garantir a participa¢do da sociedade
civil, por meio de conselhos, na fiscalizagdo do sistema e do contetido
transmitido (GUIMARAES, 2009a). Dentre os 166 artigos do dispositivo
legal,trés deles foram alvo de intensa disputa no Congresso e na Corte
Suprema argentina. Os artigos 45°, 48° e 161° tratam, especificamente, de
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restrigdes a exploracao do servico de radiodifusdo e compdem o Capitulo
I1, denominado Régimen para La adjudicacion de licencias y autorizaciones.

O Art. 45° estabelece limitagoes referentes a concentracio de
licengas. Intitulado multiplicidad de licencias, parte do seu texto se refere a
radiodifusao em ambito nacional. Dentre as medidas, prevé que o titular de
uma licenga de emissora de TV fechada por satélite — quantidade maxima
para essa modalidade - nao podera acumular qualquer outra licenca
para servico audiovisual. O artigo prevé, ainda, a redugdo do nuimero
maximo de licencas de TV aberta por empresa de 24 para 10 concessoes,
além de impor as redes de televisdo o limite de cobertura de 35% do total
de habitantes do pais. As principais emissoras de rede de TV nacional
aberta ndo se enquadravam nessas caracteristicas. Uma nota adicionada
ao proprio texto legal procura justificar tais medidas ao fazer referencia
ao Art. 12° da Declaragdo de Principios sobre Liberdade de Expressdo da
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos a respeito da presencga de
monopolios ou oligopolios em Comunicagao Social.

As normas do Art. 45° dizem respeito, sobretudo, as condi¢oes sobre
as quais se estruturaram as TV's em rede nacional. Da forma como foram
redigidas, apresentam forte potencial para modificar significativamente
esse cendrio e, assim, romper com o histérico de regulagdo favoravel a
empresarios do setor.

O Art. 48°, denominado pricticas de concentracién indebida, apresenta
restricdes a processos de integracao vertical ou horizontal de empresas.
O texto prevé a inexisténcia de vinculos societarios que indiquem essa
situacdo como condi¢ao necessaria a concessdo de licencas, autorizacao
para cessao de agdes ou para obtengdo de cotas. O artigo determina,
também, a impossibilidade de se alegar direito adquirido para casos dessa
natureza identificados a partir da lei em vigor. Mais do que isso, a o projeto
estabelecia, em seu Art. 161°, intitulado adecuacién, o prazo maximo de
um ano contado a partir da sua sangdo para as empresas se adequarem a
norma.

Em notareferente aos Art. 45°e Art. 48°, o texto legal aborda o ambiente
regulatdrio da Inglaterra e da Franga como exemplos para justificar suas
previsoes restritivas a concentragdo. Trata-se de numa referéncia indireta
ao debate sobre os indices de audiéncia obtidos pelas redes nacionais de
TV na Argentina, bem como a cenarios de integragdo vertical, horizontal
e cruzada entre empresas. Merece destaque, também, o Art. 29°, o qual
estabelece restricbes a presenca de capital estrangeiro, limitando-a ao
maximo de 30% de participa¢ao aciondria por empresa concessionaria.
Levando-se em conta a histéria de inser¢dao do capital transnacional nos
meios de comunicagdo argentinos, a medida representava mais uma
regulagdo desfavoravel a empresarios do setor.

Vale ressaltar que, ao agir por meio da regulagdo, o Estado distribui
recursos e, assim, decreta ganhadores e perdedores. Para os aliados
do governo, a lei era considerada “La redistribuicion de la palabra’.
Redistribuicao da palavra deve ser entendida como redistribuicao
de recursos em radiodifusdo e, portanto, de poder. Nesse sentido, a
Coalicion por una Radiodifusion Democrdtica festejou a proposta, a qual
incorporou boa parte do documento 21 Puntos Bdsicos por El Derecho a La
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Comunicacion. Para a Asociacion de Teleradiodifusoras Argentinas(ATA),
porém, o dispositivo feria principios constitucionais como liberdade de
expressao, liberdade de imprensa e direito a propriedade. A ATA representa,
nesse cenario, agentes contrarios a mudangas e favoraveis a manutengdo do
status quo vigente.

Ao mesmo tempo, politicos de oposi¢do argumentavam que o projeto
era inconstitucional: “Sin justificacion técnica ni juridica alguna, se llevaba
por delante la seguridade juridica, el derecho a la propriedade y los derechos
adquiridos de muchos licenciatarios” (SIMON, 2013: 25). Para aqueles
que se colocam contra a iniciativa governamental, a principal inten¢do de
Cristina Kirchner com a LSCA era silenciar a midia critica a sua gestao.
“No és casual que desde el inicio de las hostilidades contra Clarin lodos
los infortunios, metidas de patas politicas y corruptelas del Gobierno e sus
funciondrios hayan sido atribuidos de inmediato a ‘lacadena de desanimo’
e ‘los médios hegemonicos™ (SIMON, 2013: 542). Grandes meios de
comunicagdo se mobilizaram numa campanha conjunta de deslegitimagao
do projeto. “Em espacios periodisticos y publicitdrios la iniciativa fue
codificada dominantemente como amenaza a la libertad de expresion, como
La ley K par controlar a los medios” (KITZBERGER, 2012:184).

Com um ato na Casa Rosada, realizado no dia 27 de agosto de 2009,
CFK anunciou o envio do projeto ao Congresso Nacional. A Igreja, por
meio do presidente da Comision de Comunicacion Social del Episcopado,
monsenhor Agustin Radrizzani, bem como politicos de oposicdo e
associagoes de imprensa como a Asociacion de Entidades Periodisticas
Argentinas (ADEPA) e a Secretaria de Informacién Publica (SIP), defendiam
que o projeto s6 fosse analisado ap6s a renovagiao da Casa (SIMON, 2013).
Vale ressaltar que no dia 28 de junho a presidente havia perdido as ultimas
eleicoes legislativas nos principais distritos do pais e, consequentemente,
a maioria dos deputados e senadores. O timing politico poderia fazer
diferenca significativa em termos de custos de transagao. Nesse episodio
especifico, protelar o envio do projeto ao Congresso aumentaria o risco
de dificuldades para sua aprovagdo. O Executivo demonstrava pressa. Por
isso, teria orientado o lider da bancada governista, Agustin Rossi, a nao
admitir dissidéncias ou modificagdes no projeto enviado ao Legislativo
(SIMON, 2013).

A proposta foi aprovada pela Camara dos Deputados no dia 16 de
setembro de 2009 por 146 votos a favor, trés contra e trés abstengdes. Os
oposicionistas boicotaram a votag¢ao. Formalmente, a aprovagdo da lei
serviu ao discurso de consolidagdo da democracia no pais, como parte
relevante do processo iniciado em 1983 (BUSSO; JAIMES, 2011). A sessao
na Camara evidenciou esse aspecto, com ataques de deputados a entidades
representativas de empresarios — como a ADEPA, ATA e Asociacién de
Radiodifusoras Privadas Argentinas (ARPA) -, as quais foram acusadas de
cumplicidade com a ultima ditadura militar. Na madrugada do dia 11 de
outubro, o projeto foi aprovado, também, no Senado por 44 votos a favor e
24 contra, sem nenhuma modificagio.

O grupo Clarin decidiu questionar a constitucionalidade da lei nos
tribunais. O resultado, porém, nao foi o esperado pela empresa. No dia 29
de outubro de 2013, ap6s um longo e complexo embate juridico, a Suprema
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Corte Argentina declarou constitucional a Ley de Servicios de Comunicacion
Audiovisual n° 26.522, numa votagao apertada: quatro votos a trés. Chegava
o momento, entdo, das empresas cumprirem o que determinava o Art. 161°
e se adequarem ao novo marco regulatorio.

Em relagio a chamada cuota de mercado e y multiplicidad de
licencias, prevista no Art. 45°, a adequagao esta prevista para os seguintes
prestadores de servico de TV aberta em rede nacional: grupo Clarin
(Canal 13), Uno Medios (Canal 2), Telefé (Canal 11). Todos superam a
cota de 35% de participagdo. No quesito exceso nominal de licengas a nivel
nacional, ou seja, com mais de 10 licengas para exploragdo de servigos
de radiodifusdo, incluindo TV aberta, foram enquadrados os seguintes
grupos concessionarios: Clarin (25 licengas, sendo 5 de TV aberta) e Uno
Medios (28 licengas, sendo 5 de TV aberta). Ambos os grupos empresariais
acumulavam ainda servico cruzado de TV aberta e TV por assinatura,
tanto em nivel local quanto em nivel nacional, além de excesso de licengas
em nivel local. Por isso, também foram intimados a se adequar.

Cabe ressaltar, ainda, os dados a ela relativos em termos de adequacao,
para se ter uma ideia do impacto provocado pela LSCA também nesse
ambiente. O Clarin possuia 237 licencas, quando o maximo deveria ser 24.
O grupo Uno Medios somava 55 licengas dessa natureza.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo oferece uma interpretagdo da génese da Ley de
Servicios de Comunicacion Audiovisual n° 26.522 sob a perspectiva da
teoria da mudanca institucional gradual (Tmig). Nesse sentido, parte-se
do pressuposto de que a mesma representou uma mudanca institucional
significativa no cenario de politicas publicas de comunicagdo na Argentina.

Percebe-se o rompimento da logica path dependence historicamente
verificada naquele pais. Entretanto, tal transformac¢do nao se enquadra
em mudangas institucionais do tipo criticaljuncture. Sob o ponto de vista
da Tmig, o cendrio oferecido pelo caso argentino pode ser classificado
como do tipo displacement, casos em que regras novas sdo implantadas
em substituicdo a normatizagdes antigas. Entende-se a Resolu¢ao n° 125
como condi¢do necessaria ao desencadeamento desse movimento de
mudanga gradual ainda em curso. A assinatura dessa resolugdo teve como
consequéncia ndo intencional a modificagao legal do cendrio regulatdrio
da radiodifusio até entio vigente naquele pais. E dificil imaginar a génese
da LSCA sem a ocorréncia desse episddio.

Pode-se afirmar que, no minimo, o embate com o agronegécio
serviu como catalizador de uma motivacio latente. Da mesma forma, a
politica Futbol para Todos pode ser considerada também como condi¢ao
necessaria, assim como a pressdo do ator aqui denominado movimentos
sociais. O conflito entre governo e aliados histdricos abriu uma janela de
oportunidade para a Coaliciéon por una Radiodifusion Democrdtica. Nesse
sentido, CFK aderiu ao movimento liderado por agentes de mudanca
do tipo insurrectionaries, grupo composto por atores considerados
“perdedores” no cendrio institucional anterior mas que, com as novas
regras, vislumbram expectativas de beneficio. A génese da LSCA
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contraria de modo significativo o ator historicamente “vencedor” e, agora,
“perdedor”, identificado aqui como ator radiodifusores, congregado em
torno de associagoes como a ATA, ARPA e Comision Empresaria de Medios
de Comunicacion Independientes (CEMCI).

As empresas abarcadas pela nova lei ainda estdo em processo de
adequagao, cujos efeitos ainda ndo sdo evidentes. Do ponto de vista
normativo, no entanto, o que se percebe ¢ uma mudanca gradual
significativa no ambiente regulatério da Argentina - algo, até entao, sem
precedentes naquele pais.
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