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1. Introducao

Uma conjuntura de crise econémica € sempre ocasido em que conjuntos de
regras do jogo de escolhas publicas podem se tornar obsoletos, ou pelo menos
se apresentarem com sérias deficiéncias de funcionamento. Ao mesmo tempo,
temas institucionais que néo se tinham até entdo como criticos ou relevantes
ganham grande visibilidade. Essa é a perspectiva de andlise desenvolvida a
seguir, na secao 2.

Por outro lado, acostumamo-nos a descontar ao tipo do governante dis-
cordéncias manifestadas, direta ou indiretamente, pelo presidente da Republi-
ca, em relacgdo a politica de juros ou a demais decisdes regulatérias de agéncias
independentes (“agéncias nacionais”). No entanto, a observacdo desse des-
conforto presidencial pode evidenciar que muito mais do que atributos pesso-
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ais, tais episodios revelam a complexa fragmentacdo com que correntemente
opera o presidencialismo na democracia representativa. A baixa realizacdo de
objetivos de muitos programas publicos resulta, por igual, dessa teia de dele-
gacbes em que se articula o processo decisorio publico, ainda mais agravado
pela pouca atengdo dos policy makers com a arquitetura e operagdo de meca-
nismos de coordenacdo de politicas.! A se¢cdo 3 amplia essa discussio.

A atuacéo de grupos privados direta ou indiretamente no processo poli-
tico, de modo a obter atendimento de suas demandas preferenciais, esta asso-
ciado ao investimento de recursos reais em trés frentes (Monteiro, 2007, cap.
6): compra de servicos de lobbying, quase sempre (porém, nio exclusivamen-
te) providos por escritérios especializados de advocacia; doacGes ou contribui-
¢Oes a campanhas eleitorais de partidos e politicos individualmente; e uso de
espaco na midia em seus varios formatos.?

Uma dimenséo ainda pouco explorada na teoria das escolhas publicas,
tanto quanto no debate econémico nacional, é a estrutura do mercado da
midia e o seu uso por grupos de interesses preferenciais, de modo a alavancar
suas preferéncias junto ao processo politico e a opinido publica em geral.> A
secdo 4 aborda esse tema, com o necessario distanciamento analitico.

2. Dilemas e politica econdmica da crise

Quatro dilemas estratégicos merecem ser singularizados, seja pelo que ocorre
no Brasil, seja pelo destaque e pelas razdes com que se apresentam em outras
economias nacionais.

! Nesse sentido, pode-se rememorar que a experiéncia de planejamento governamental dos anos
de 1960, seja no Brasil, seja em outras economias nacionais, € essencialmente uma trajetéria do
fracasso dos governos nacionais em coordenar amplas, diversificadas e simultaneas iniciativas de
investimento publico (Monteiro, 1983; Faber e Seers, 1972). E na atualidade das economias do
Primeiro Mundo, observa-se, por igual, a precariedade das coordenagdes de iniciativas do porte
do Troubled Asset Relief Program (Tarp) dos governos Bush e Obama, nos EUA.

Na ocasidio em que o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) parece ter desempenho
efetivo aquém do esperado, essa é também uma questdo central no entendimento da estratégia
de retomada do crescimento econoémico iniciada em 2007.

2 Sob essa tltima vertente, grupos de interesse tentam alcangar simultaneamente dois objetivos:
primeiro, convencer a opinido publica em geral de que a demanda em proveito préprio do grupo
contempla, por igual, o interesse coletivo; segundo, pressionar mais ou menos abertamente o
processo decisério publico (politicos e burocratas) quanto as possibilidades, beneficios e dimensdes
da provisdo de politica pretendida.

3 Das trés vertentes listadas acima o uso de espaco da midia é a que menos tem sido explorada
analiticamente, e a que costuma causar maior celeuma, sempre que se focaliza o poder concentrado
da midia e a vinculagéo de seus préprios objetivos privados a interesses preferenciais.
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v Apesar de o sistema constitucional da separa¢do de poderes ndo ter sido
desativado, ele opera com adaptagdes transitérias em que se manifesta forte
concentracdo de poder decisdrio publico no Executivo.

Desde meados dos anos de 1990 nenhuma outra caracteristica da estru-
tura decisdria publica no presidencialismo tem recebido mais atenc¢éo no de-
bate nacional do que a expanséo e o reforco dos poderes do Executivo federal.*
Tal hipertrofia de poder vem associada & dominancia efetiva de interesses da
ctpula politica e burocratica do governo e é operada sem que seus objetivos
sejam tornados explicitos e raramente se traduzindo por mudancas formais ou
legais dos arranjos decisorios ptblicos (Monynihan e Roberts, 2008).°

v A questdo do “ser muito grande para nao poder quebrar”.

Nos EUA, diante do quase colapso de todo o sistema financeiro, a reacio
do governo Bush ao final de 2008 e ja no governo Obama, em 2009, foi a de
promover enorme operacdo de socorro as grandes organizagdes do mercado
financeiro (de bancos comerciais a seguradoras). O problema analitico se de-
fine melhor pela questdo: o governo e o processo politico em geral terdo outra
solucdo que ndo a de empreender socorro regulatério e financeiro, quando esse
tipo de instituicdo de grande porte se defronta com problemas de mercado?®
Observe-se que esse é um nivel de discussdo que precede outros dilemas (que
também dominam a cena econdémica e as politicas publicas contemporaneas):
que grau de autonomia tera o processo decisdrio da organizacdo “privada”, apds
a promocao da operacio de socorro? Uma vez que tais organizacoes antecipem
que o governo néo podera consentir que elas venham a ruir, como limitar a sua
inerente propensdo a assumir riscos extraordindrios que dai decorre?

De todo modo, duas linhas de procedimento (novas regras regulatérias)
podem ser consideradas:” facilitar ao governo assumir o controle da organi-

4 Essa ndo é uma peculiaridade brasileira, pois que se estende as economias do Primeiro Mundo,
embora nédo necessariamente por iguais razoes (Metzger, 2009).

° Na economia brasileira, essa ocorréncia relaciona-se a capacidade de o presidente da Reptiblica
emitir leis (medidas provisdrias), especialmente no regime que vigorou até setembro de 2001,
mas que, por razdes distintas, perdura até a atualidade (Monteiro, 2000, 2004, 2009). Uma das
propriedades desse sui generis processo decisorio é a possibilidade de o Executivo ditar o anda-
mento das deliberac¢oes do Congresso Nacional, muito além do que sugere a regra constitucional.
Mesmo a desenvoltura decisdria do presidente da Reptiblica no ano pré-eleitoral de 2009 e neste
comeco de 2010 pode espelhar a tacita aceitacdo da classe politica quanto a forma tdo peculiar
com que é operado o sistema da separacdo de poderes.

6 “U.S. considers reining in ‘too big to fail’ institutions”, New York Times, 26 Oct. 2009.

71d.
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zacdo privada, e estabelecer previamente um tamanho limite a partir do qual
uma dada organizagio privada (sobretudo em setores criticos da economia
nacional), em caso de falha de mercado, possa provocar efeitos macroecono-
micos inaceitdveis para o interesse coletivo.®

No caso brasileiro, o recente episédio em que o presidente da Republica
teria se mobilizado contra a direcdo da Vale (uma ex-empresa estatal), por
discordar da politica de producdo e de emprego dessa firma privada pode
servir de analogia a questdo do “ser muito grande para ndo poder quebrar”,
sendo que, no caso, a posicao da estratégia do governo seria: “ser muito gran-
de para ndo se poder deixar que a empresa privada atue em desarmonia com
os interesses do governo”.’

v O disciplinamento de demandas preferenciais no rent seeking, quando se
pretende incentivar os investimentos privados, na retomada do crescimento
econdmico que parece ser o indicador central do que entende por restabe-
lecimento da normalidade macroeconémica.

Inexoravelmente, o substancial aumento da escala regulatéria, tanto
quanto da atividade produtiva direta e de geracdo de emprego com que o go-
verno passou a operar politicas compensatdrias em 2008/09 leva a necessida-
de da adogdo ou do aperfeicoamento de regras que disciplinem o lobbying.'°

8 Sob esse segundo aspecto, uma regra ja sugerida é que a distin¢cdo do banco comercial do banco
de investimentos fique bem explicitada na regulacdo do mercado financeiro.

° Por certo, essa é uma situagdo paradoxal a que o ambiente de crise econémica empresta alguma
substancia: em que medida interesses privados de um agente que opera em grande escala na
economia nacional podem conflitar com interesses do governo, uma vez que os propositos da
politica econémica fiquem prejudicados pela decisdo do conglomerado privado?

Em outros tempos, mesmo em economias do Primeiro Mundo, identificaram-se impasses similares
(na economia norte-americana, o affair governo Kennedy e a industria sidertirgica, por exemplo).
No Brasil, ainda que mais restritamente observa-se também o condicionamento que o governo
pretende impor aos setores produtivos privados, para renovar a vigéncia da desoneracdo do imposto
sobre produtos industrializados (IPI): que a industria mantenha ou reduza precos e mantenha os
niveis de emprego. Recondicionam-se, portanto, os limites convencionais em que uma simples
politica de desoneragéo tributdria é colocada em vigor. De modo andalogo, vale lembrar o conten-
cioso entre a agéncia reguladora de telefonia (Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — Anatel)
e a area politica do Executivo (Ministério das Comunicagdes), ocorrido em 2003, em torno da
estratégia da Anatel de fixacdo de tarifas para a telefonia fixa (Monteiro, 2004:188-191).

10 Afinal, a dindmica de aumento do tamanho do governo no para ai. Ja se observa, por exemplo,
atendéncia de se estender a determinadas instancias decisérias publicas ainda maiores poderes de
intervencdo nos mercados, partindo-se do raciocinio que sé assim serd possivel evitar a ocorréncia
de nova crise, nos moldes observados na economia mundial em 2008/09. Para esse tipo de pleito
dos policy makers, é instrutivo ler “If Fed missed this bubble, will it see a new one?”, New York
Times, 6 Jan. 2010, Economic Scene.
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Volta-se, por exemplo, a enfatizar a necessidade de se dispor de um con-
junto de regras reguladoras dessa atividade: por um lado, o préprio governo
enviaria projeto de lei ao Congresso e, em outra frente, circula o PL n® 1.202,
de 30 de maio de 2007.! Por sua origem em 2007, o PL n® 1.202 ndo encontra
sua validade no ambito da atual crise econémica, porém ¢ inegdvel que essa
¢ a oportunidade adequada para que, enfim, a atividade de lobbying receba a
atencdo do processo politico brasileiro.!?

v A alusio feita pelo presidente da Republica de que o papel da imprensa é o
de informar e néo o de fiscalizar.'®

Em verdade, esse ndo é o foco mais promissor para o entendimento
do papel da imprensa no jogo das escolhas publicas.'* O que efetivamente se
apresenta como aperfeicoamento institucional na democracia representativa
¢ a estrutura do mercado da midia, uma vez que complementarmente ao lob-
bying e aos dinheiros privados nas campanhas eleitorais, o uso de espaco na
midia é um poderoso instrumento usado na promocao de interesses preferen-
ciais de agentes privados (Monteiro, 2007, cap. 1). H4 que regular esse mer-
cado de modo a minimizar os riscos de que ele continue a operar tal qual um
monopdlio na producdo de informacéo (Baker, 2007).

O uso discriciondrio da informagdo é perfeitamente factivel e tem um
preco elevado para os grupos de interesses que pretendam fazer uso desse
canal institucional, em apoio a suas demandas junto ao processo politico. Em
contrapartida, ha sérias duvidas de que objetivos gerais ou coletivos possam
ser autonomamente servidos pela informacao assim administrada.'®

3. Fragmentacao do poder presidencial

Uma caracteristica central do presidencialismo é o Executivo unitario,'® ou
seja, constitucionalmente é garantido ao presidente da Republica o controle

11 “Camara da prioridade para projeto que vai regulamentar lobby”, UOL Noticias, 23 out. 2009.

12 Inspirado em legislacdo que entrou em vigor nos EUA em 1996 (PL n® 104-65, 19-12-1995), o
PL n° 1.202 é, no entanto, bem mais superficial do que o similar norte-americano: uma evidéncia
objetiva disso é que o texto do PL n° 1.202 tem apenas 10 breves artigos; em contraposicdo, a
mencionada legislacdo analoga norte-americana se distribui por 24 detalhadas se¢oes de artigos
que, a propdsito, ja foram alvo de diversos aperfeicoamentos em sua versdo original.

13 Gaspari, “Nosso guia e a teoria petista da imprensa”, O Globo, O Pais, p. 14.

14 Este ponto de vista é retomado, mais adiante, na se¢io 4.

15 Qutra vez, a se¢do 4, adiante, da continuidade a essa discusséo.

16 Esse fendmeno estd associado ao que ja foi caracterizado como a “institucionalizacio da pre-
sidéncia” (Monteiro, 2004:121-126).
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de todo tipo de exercicio de Poder Executivo. Todavia, diante da complexida-
de das escolhas publicas, os arranjos institucionais foram se desenvolvendo de
tal modo que ocorre intensa descentralizacio desse poder, dando aos burocra-
tas vasta margem de atuacdo discriciondria.

Mesmo a demissdo de um membro da alta geréncia do Executivo ou a
anulacdo de um ato desse gerente pode néo ser mais entendida como sendo
deliberacéo irrestrita do poder presidencial.

v Por um lado, ha restricOes internas tais como agéncias independentes, o ser-
vico civil, e outras garantias de autoridade independente de formulacio de
politicas por parte de unidades decisérias do Executivo, que efetivamente
qualificam a regra constitucional da separacdo de poderes.

v Por outro, o poder de criar érgdos executivos ndo é meramente uma dele-
gacdo genérica de poderes, deixando ao presidente estabelecer fungoes e
deveres de cada um desses 6rgaos.”

Nao obstante a preferéncia por burocracias que sejam responsabiliza-
veis e reativas diante de seus patrocinadores politicos (essencialmente, os le-
gisladores), pode-se argumentar que a estrutura adotada para um dado 6rgao
governamental é muitas vezes resultado da competicdo de interesses e es-
tratégias de grupos privados preferenciais, de partidos politicos e de demais
arranjos decisérios (tal como a separacdo de poderes) (Jeong, Miller e Sobel,
2009:474).18

Uma visdo diddtica do processo decisério publico permite catalogar essa
divisdo de tarefas em (Metzger, 2009:3-4):

v interna ao Executivo — uma questdo de design administrativo;

v externa ao Executivo — com a atuagdo do Congresso e do Judicidrio, assim
como de governos estaduais, governos estrangeiros, organizacoes interna-
cionais, da midia, e de organizacoes da sociedade civil.

Restri¢bes internas tém, em ultima instédncia, efeito limitado em neutrali-
zar ou impedir o fortalecimento da autoridade presidencial. A separacéo interna

17 Ao aprovar a criacdo de uma dada unidade decisdria publica, a legislatura concomitantemente
pode estabelecer funcdes e deveres inerentes a tal unidade (Prakash, 2009:705).

18 Em decorréncia, o insulamento de uma burocracia ndo é fruto do acaso ou de motivagio pu-
ramente técnica: esse isolamento desestimula que a coalizdo politica, hoje de oposicdo, uma vez
no mando do governo, pense em reverté-lo (Moe, 1989:275).
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de poderes é quase sempre tratada de modo oculto, uma vez que a Constituicao
enfatiza muito mais as relaces entre os departamentos de governo.

A separacdo interna toma a forma de amplas delegacoes de funcdes
e recursos concedidos ao Executivo, identificando-se com medidas que neu-
tralizam ou restringem o departamento executivo e em especial o poder do
presidente, e dando forma a ampla variedade de estruturas administrativas e
outros mecanismos.

Tome-se o caso das agéncias independentes: seus dirigentes alcancam
alguma independéncia em relacéo ao presidente (“despolitizacdo” da adminis-
tracdo publica), como resultado do mandato dos indicados e das condicGes de
protecdo desses mandatos contra demissdo.

Outras medidas de politica de pessoal exemplificam a separacio interna
de poderes: existéncia de um servico civil e a proibicao de decisoes de empre-
go ditadas por interesses politico-partiddrios (adocédo de sistema de meérito,
por exemplo, na suposicdo de que politicas gerenciadas por administradores
profissionais alcancam, em geral, melhor resultado do que aquelas tocadas
por apadrinhados politicos). Igualmente, sdo tidos como promotores do inte-
resse coletivo a operacgdo de sistemas de vigilancia (tribunais de contas, por
exemplo), a adocdo de moldura regulatéria na qual o 6rgdo ou a agéncia go-
vernamental deve se enquadrar e que imp0Oe procedimentos que esses drgaos
devem seguir “na adjudicacgéo formal e na ado¢do ou mudanca de regulacGes
limitativas” (Metzger, 2009:9), e a divulgacdo prévia de regulacoes intencio-
nadas pela agéncia governamental, de modo a receber qualificacdes da opinido
publica em geral, enquanto aumenta a visibilidade das escolhas publicas.?

19 Todavia, hd relevantes qualificacOes a essa “independéncia”: o “loteamento” partiddrio dos
postos nessas agéncias pode oferecer a oportunidade de o presidente “comer pelas beiradas” tal
autonomia decisoria.

20 No entanto, todos esses mecanismos podem ser neutralizados em alguma extensdo, quando se
da “uma expansdo [do nimero] de indicados politicos e sua inser¢do profunda nas estruturas da
agéncia (...)” (Barron, 2008:1128].

Em verdade, o tema da estratégia das escolhas publicas, aqui tratado, é mais complexo do que
parece a primeira vista. Seja a tentativa de “imunizar” os burocratas relativamente a interferén-
cia e aos controles do presidente da Republica. Esse é um procedimento que pode, por um lado,
reduzir a efetividade do sistema constitucional da separacdo de poderes, uma vez que dilui a
responsabilizacdo no jogo das escolhas ptblicas e aumenta o risco de promover interesses pre-
ferenciais (Lessig e Sunstein, 1994:98) e, por outro lado, revelar um equilibrio sutil entre evitar
concentrar poder excessivo nas maos do presidente da Republica e, ao mesmo tempo, manter o
papel constitucional unitério e unificado do Executivo, levando a “um relacionamento com todas
as agéncias que permita que o presidente exerca suas funcdes caracteristicas” (Strauss, 1987:495).
No caso brasileiro, ganha destaque nessa dimenséo a notéria hipertrofia de poder de legislar
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4. Midia e rent seeking

Tecnologia e padrdes de concentracdo no mercado de midia podem levar a
que poucas empresas exercam controle significativo no acesso ao contetido de
informacdo. Como corolario, o “mercado de ideias” funciona sob exposicio
seletiva.?!

Observe o leitor que na economia brasileira a midia dispde de extenso
poder discriciondrio para estabelecer a agenda diaria de temas de politica eco-
nomica, calibrar a intensidade com que essa agenda € apresentada ao publico,
tanto quanto a recorréncia e a permanéncia de um determinado tema nessa
agenda. Como agravante, ha a tendéncia em se considerar que os direitos de
livre expressdo dos agentes privados sejam fungiveis, o que d4 um tratamento
privilegiado a grande midia, uma vez que néo se levam em conta as diferentes
variedades em que se exerce esse controle seletivo da comunicac¢édo (Barron,
2008:835).%

A figura 1 sintetiza um relevante ponto de partida analitico para a dis-
cussdo da neutralizacdo dos males que um mercado de midia concentrado
pode provocar no interesse coletivo (Barron, 1967, 2007, 2008). A estraté-
gia da regulacdo desse mercado envolve a dicotomia habitual de promover
maiores direitos de acesso dos cidaddos eleitores [A] versus a neutralidade
ideoldgica da midia [B]. Contudo, diferentemente do que tem sido dominante
nesse debate, o argumento de Barron torna o problema da imparcialidade da
informacdo veiculada na midia sujeito a garantia dos direitos de acesso ao
cidadao: [A] - [BI.

que o Executivo exerce, por via da emissdo de medidas provisérias (Monteiro, 2000, 2009),
com o contraponto de como o avanco da delegacdo burocratica (uma propriedade da separacdo
interna de poderes) possa interagir com a transferéncia de poder legislativo do Congresso para
o Executivo (uma propriedade da separagdo externa de poderes). No entanto, a capacidade das
restri¢des externas convencionais (por via do Congresso e do Judicidrio) operarem no reforco da
separacdo de poderes tem se mostrado inepta, especialmente em conjunturas de crise econdmica,
como observado nos anos de 1990, e em 2008/09.

21 Com o poder concentrado da midia privada, hd uma ameaca a liberdade das ideias tanto quanto
quando ocorre repressdo governamental. Afinal, fontes privadas podem facilmente “determinar
ndo apenas o conteido da informacdo, mas também a sua prépria disponibilidade” (Barron,
2008:831).

22 Correntemente, mesmo a expectativa de que a internet atue como fonte para aprofundar e
ampliar os direitos de acesso tem a restricdo de que a grande midia, os principais jornais didrios,
e as grandes redes de radio e televisdo, acabam sendo também poderosos formadores de opinido
na internet: websites associados a midia tradicional costumam dominar o mercado de informacgoes
da internet (Barron, 2008:840-843, 2007).
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O acesso [A] é o comprometimento em admitir ideias divergentes e,
ao mesmo tempo, argumentos divergentes que demandem especificamente
uma atitude (ampliacdo do acesso da coletividade a informagdo), e ndo apenas
dar exposicdo a duas posicbes antagdnicas (pro versus contra). Ademais, o
acesso deve viabilizar a maior variedade possivel de opinides quanto a im-
portantes temas publicos (envolvimento de tantas e variadas pessoas quanto
possivel, na discussdo ativa dos temas) (Magarian, 2008:853-854). “[Acesso]
é um esforco instrumental de aprofundar e ampliar o debate ptblico” (Barron,
1967:1664).

Figura 1
Mercado da midia e interesse coletivo: o argumento de Barron

(Al
Direitos de acesso

(Bl
Principio da imparcialidade ou
neutralidade ideoldgica

Observe-se a diferenca desse ponto de referéncia com a saturagédo de
informacéo difundida sob um mesmo ponto de vista, ainda que mascarado sob
diferentes rétulos, énfases, discursos, linguagens e midias.

Por outro lado:

v regular a imparcialidade da midia € uma concepcdo mais estreita e menos
onerosa do que a regulacdo do acesso, uma vez que a imparcialidade “deixa
[a propria midia] a responsabilidade em ultima instancia por apresentar
uma ampla gama de pontos de vista” (Magarian, 2008:853);

v o comportamento imparcial é operado de modo ex post, na extensdo em que
requer alguma agdo ou inacgdo por parte da midia, em funcdo do litigio que
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possa suscitar. Ja os direitos de acesso refletem um esforgo ex ante para que
se promova de fato o debate publico.

Possivelmente, essa € a razdo pela qual a midia costuma dar destaque
ao principio de imparcialidade e as liderancas politicas acatam tal perspectiva,
por mero comodismo e por receio de serem criticadas por assumir uma posi-
¢do “antidemocratica”. Um ponto de vista muito caro a proprietarios das em-
presas de midia, editores e jornalistas é que o desempenho da midia em prol
do bem-estar geral ou coletivo pode ser garantido pela adogédo de uma politica
de autorrestricdo a que tais empresas se impdem, algo como um “cédigo de
ética” profissional ou empresarial.

Contudo, ha duas qualificacOes relevantes a essa crenca (Magarian,
2008:875-877).

v Além do fato de padroes éticos no mercado de informacdo terem pouca
precisdo, os objetivos comerciais dessas empresas devem ser acomodados
a tais padroes, o que, afinal, torna esse tipo de regra do jogo pouco efetiva,
no atendimento ao interesse coletivo.

A credibilidade da informac&o veiculada, por exemplo, costuma ser
uma estratégia empresarial que, no entanto, pode estar em conflito com o
interesse geral dessa informacdo. Um caso trivial e facilmente identificavel
na realidade brasileira ilustra esse aspecto: se a empresa A detém a exclu-
sividade nas transmissdes de TV de certo tipo de corrida de automdveis,
a empresa B pode ignorar por completo (ou minimizar) esse tema, nas
informacGes e noticias que repassa a seus espectadores. Deliberadamente,
essa filtragem que serve aos interesses de mercado da empresa B acaba por
induzir as preferéncias esportivas de boa parte de sua clientela (ouvintes,
leitores, espectadores). A ndo veiculacdo dessa informacao, da perspectiva
dos espectadores de B, equivale a irrelevancia ou, de todo, ndo ocorréncia
do fato.

Mais significativamente, no tema de politicas publicas, a pouca efetivida-
de de um cédigo de ética da midia, em seu impacto na indugio a formacao das
preferéncias do cidadéo-eleitor-contribuinte, é ainda mais notéria, uma vez que
por satisfacio ideoldgica e eventuais interesses econdémico-financeiros, a empre-
sa de midia pode vir a apoiar ou ndo iniciativas da administracédo publica. Esse
“potencial de amenidade” (Demsetz, 1983) viabiliza que o controle exercido
sobre os recursos da empresa de midia crie oportunidades para que eles sejam
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utilizados para os propdsitos que os detentores desse controle bem entendam,
mesmo que observados os condicionamentos legais e de mercado.?

v A concentragdo (consolidacdo da propriedade da midia em umas poucas
empresas) e a conglomeragdo (a diversificacdo dos ramos de atividade de
uma mesma empresa de midia) define contemporaneamente a estrutura da
competicdo nesse mercado.

Diferentemente de outros mercados, tal atributo favorece a que essas
empresas possam localizar a agenda de politicas publicas em uma posicao
bem distinta da que seria do interesse geral, além de influenciar ex ante a de-
terminacdo dessa agenda (o que no jargdo da imprensa costuma ser descrito
como pautar a agenda) — e, por consequéncia, potencialmente aumenta a
influéncia sobre a propria agenda politica nacional (Bagdikian, 2004:11-16) e
reflete interesses de grupos preferenciais na economia (Iggers, 1998:37).%

A figura 2 é um formato elementar de caracterizar as interdependén-
cias entre esses trés atributos do mercado da midia. Por um lado, a “compe-
ticdo entre poucos” no mercado de midia, [2], limita significativamente (es-
pecialmente por razdes tecnoldgicas e financeiras) o acesso de novas firmas
a esse mercado, [3], com isso abre-se o portdo para que a informacao possa
ser administrada segundo critérios privados, [1], pertinentes tanto a grupos
preferenciais, quanto as proprias firmas que operam a informacéo (conteido
de editoriais, secGes especializadas, cobertura, énfases e recorréncia do noti-
ciario sdo alguns dos instrumentos que atendem a promocao desse interesse
privado). Esse é um contraponto a outra situacio extrema: o controle da
midia pelo Estado.

% Ha mesmo uma peculiar periodicidade nessa inducdo: em razdo do mercado fortemente concen-
trado da midia impressa, por exemplo, muito da formagdo das preferéncias do cidadéo é reajustada
a cada fim de semana, quando as noticias de grande impacto costumam ser apresentadas aos
leitores, reforcadas pela circulagdo de revistas noticiosas semanais. Ou, visto por outro angulo, a
estratégia da midia em transferir para o fim de semana a informagio de grande impacto (negativo
ou positivo) induz os leitores (eleitores contribuintes) a redefinir suas prioridades quanto ao que
seja relevante em termos de politica publica.

24 Um coroldrio perverso desse mercado em conglomeracdo, em que a competicdo se reduz, é que
os profissionais que estdo sob pressdo ética (para se adequarem a um dado padréo estabelecido
pela direcdo da empresa) veem limitadas as suas chances de migrar para outra empresa nesse
mesmo mercado (Magarian, 2008:878). Na argumentacdo aqui desenvolvida, perceba o leitor o
quio complexa é a relagdo entre autonomia editorial, poder de mercado e debate democratico
mais inclusivo e bem informado (ou “direito de acesso”).
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Figura 2
Bases para a regulacdo da midia

Autonomia

Nestes tempos de crise econémica, em que a politica econémica torna-se
o veiculo do atendimento de inumeros setores da atividade produtiva privada,
¢ ingenuidade dispensar o ponto de vista de que o timing, a intensidade e a se-
letividade dessa regulagdo sejam unilateralmente estabelecidos pelo processo
decisério governamental. Ou, ainda, que néo existam agentes economicos que
possam atuar no jogo das escolhas publicas exercendo poder de mercado sem
responsabilidade coletiva.

5. Conclusao

Estes sdo tempos em que inovagdes institucionais acompanham (ou déao se-
quéncia) a adocdo das a¢cdes macroeconOmicas anticrise e que constituem um
bloco muito relevante da estratégia macroecondmica.

Nao deixa de ser indicativo que algumas das questdes tratadas nas se-
¢oes 2 e 3 estejam ganhando espaco na agenda politica e académica, pouco
tempo apos a crise de 2008 ter se iniciado e, ji agora, se tornando parte
integral do esforco dos governos nacionais em prevenir que crises analogas
possam se repetir.

Menos frequente, porém igualmente relevante, é a identificacdo de re-
gras que regulam o mercado da midia. Como mostrado nas figuras apresenta-
das na secéo 4, a politica quanto aos direitos de acesso nesse mercado envolve
trés dimensoes (Magarian, 2008:850).

v A quem essa regulacdo do mercado da midia interessa?
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A vontade e aos interesses da coletividade como um todo versus das
elites no poder e a poderosos grupos privados que tentam validar no processo
politico suas demandas por atendimento preferencial.

v Sobre que autonomia incide tal regulacido?

Alcancar e restringir proprietdrios da midia e os que investem no uso
da midia (segmentos que potencialmente concentram riqueza e influén-
cia) versus o discricionarismo de editores, articulistas e reporteres. De todo
modo, ndo se deve esquecer que “as formas com que os jornalistas relatam e
editam [a informacdo] sdo moldadas pelas relacdes de poder e pelas priori-
dades institucionais existentes nas organizacoes em que trabalham” (Iggers,
1998:16).

v Que mudangas essa regulacdo busca realizar na atual configuracdo da midia?

Vale dizer, revigorar a discussdo de relevantes temas publicos enquanto
se assegura alguma diversidade nas vozes e nos pontos de vista presentes na
midia de massa versus a impossivel meta de neutralizar todo e qualquer “défi-
cit de democracia” (Monteiro, 2007) no mercado de informacao.

Independentemente de ser esse um tema polémico e que logo levanta
a questao associada do cerceamento da liberdade de expressdo, é indiscuti-
vel que essa é uma dimensdo das escolhas ptiblicas que necessita ser tratada
na perspectiva do atendimento ao interesse coletivo. Por certo que esse tipo
de regulacdo condiciona aspectos relacionados a emissdo de opiniGes por
parte das firmas privadas no mercado da midia (jornais, revistas, televisoes,
radios, internet etc.), porém, “ndo ha razdo inerente para que firmas pri-
vadas devam permitir a seus gerentes (ou mesmo a seus acionistas) tomar
tais decisdes, dado que suas estruturas de governanca sao criacoes da lei”
(Tushnet, 2008:1000). A moldura da public choice (Monteiro, 2007, 2004)
parece apropriada para se estabelecer uma sélida referéncia analitica a esse
tema, deixando de lado raciocinios ad hoc. Vale dizer, ha que ter o foco no
design institucional.?

25 Afinal, deve-se notar que os direitos de acesso, [3] na figura 2 (se¢do 4) (Barron, 1967, 2008),
servem para estruturar a governanca da midia e ndo propriamente ser entendidos como direito
individual; devem ser tratados como andlogos a propaganda e cartas ao editor, sendo que tais
direitos sdo tanto mais robustos quanto a propriedade da midia seja mais concentrada; e serem
regulados por decisGes estabelecidas pelos legisladores.

RAP — RIO DE JANEIRO 44(1):145-59, JAN./FEV. 2010



QUESTOES ESTRATEGICAS NA ATUALIDADE DA ECONOMIA POLITICA

Referéncias

BAGDIKIAN, B. The new media monopoly. Boston: Beacon Press, 2004.

BAKER, C. Media concentration and democracy: why ownership matters. Cambridge:
Cambridge University Press, 2007.

BARRON, J. Access to the press — a new first amendment right. Harvard Law Re-
view, v. 80, n. 8, p. 1541-1678, June 1967.

. Access to the media — a contemporary appraisal. Hofstra Law Review,
v. 35, n. 3, p. 937-953, Spring 2007.

. Access reconsidered. George Washington Law Review, v. 76, n. 4, p. 826-
844, June 2008.

DEMSETZ, H. The structure of ownership and the theory of the firm. Journal of
Law & Economics, v. 26, n. 2, p. 375-390, Oct. 1983.

FABER, M.; SEERS, D. The crisis in planning. London: Chatto & Windus, 1972.

IGGERS, J. Good news, bad news: journalism ethics and the public interest. Boulder:
Westview Press, 1998.

JEONG, G.; MILLER, G.; SOBEL, A. Political compromise and bureaucratic structure:
the political origins of the Federal Reserve System. Journal of Law, Economics, &
Organization, v. 25, n. 2, p. 472-498, Oct. 2009.

LESSIG, L.; SUNSTEIN, C. The president and the administration. Columbia Law
Review, v. 94, n. 1, Jan. 1994.

MAGARIAN, G. Substantive media regulation in three dimensions. George Wash-
ington Law Review, v. 76, n. 4, p. 845-896, June 2008.

METZGER, G. The interdependent relationship between internal and external
separation of powers. Public Law & Legal Theory Working Paper Group, Columbia
Law School, n. 9-213, Oct. 7, 2009.

MOE, T. The politics of bureaucratic structure. In: CHUBB, J.; PETERSON, P. (Eds.).
Can the government govern? Washington, DC: Brookings Institution Press, 1989.

MONTEIRO, J. V. Mecanismos decisorios de politica econémica no Brasil:
1965-1982. Revista IBM, v. 4, n. 6, p. 18-25, jun. 1983.

. Ligbes de economia constitucional brasileira. Rio de Janeiro: FGV, 2004.

. Como funciona o governo: escolhas publicas na democracia representativa.
Rio de Janeiro: FGV, 2007.

RAP —RIO DE JANEIRO 44(1):145-59, JAN./FEV. 2010



A CONJUNTURA DAS ESCOLHAS PUBLICAS 159

. Policy making in the first Lula government. In: LOVE, J.; BAER, W. (Eds.).
Brazil under Lula: economy, politics, and society under the worker-president. New
York: Palgrave Macmillan, 2009. cap. 3, p. 47-65.

MONYNIHAN, D.; ROBERTS, A. The end of an idea? The Bush administration and
the exhaustion of the politicized presidency. Madison: La Follette School of Public
Affairs, 2008. (Working Paper Series, n. 2008-024).

PRAKASH, S. Fragmented features of the Constitution unitary executive. Willamette
Law Review, n. 41, p. 701-725, 2009.

STRAUSS, P. Formal and functional approaches to separation of powers questions
— a foolish inconsistency? Cornell Law Review, n. 72, p. 488, Mar. 1987.

TUSHNET, R. Power without responsibility: intermediaries and first amendment.
George Washington Law Review, v. 76, n. 4, p. 986-1016, June 2008.

RAP — RIO DE JANEIRO 44(1):145-59, JAN./FEV. 2010



