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Resumo

O presente trabalho apresenta a aplicagdo de uma
metodologia inovadora de viés neoinstitucional para
analisar génese, continuidade e mudanga de politicas
de comunicagdo. Para testa-la, os autores propdem o
exame da trajetdria da politica de fomento a
producdo audiovisual independente implementada
no Brasil a partir do inicio dos anos 2000,
institucionalmente centrada na Agéncia Nacional do
Cinema (Ancine). O artigo esta estruturado em trés
momentos: (i) apresenta-se, em seus fundamentos
teoricos, uma proposta metodologica
neoinstitucional; (ii) aplica-se esse desenho a analise
da implementagdo da politica de fomento ao
audiovisual brasileiro, em um determinado periodo
histérico (2008-2016); e, por fim, (iii) faz-se um
balango do resultado, com destaque para
possibilidades e limitagdes da abordagem proposta.
Palavras-chave: politicas de comunicagao;
metodologia; neoinstitucionalismo.

Abstract

This paper presents the application of an innovative
methodology with a neo-institutional bias to analyze
the genesis, continuity and change of
communication policies. To test it, the authors
propose the examination of the policy trajectory to
promote independent audiovisual production
implemented in Brazil since the early 2000s,
institutionally centered on the Agéncia Nacional do
Cinema (Ancine). The article is structured in three
parts: (i) it presents, in its theoretical foundations, a
neo-institutional methodological proposal; (ii) this
design is applied to the analysis of the
implementation of the Brazilian audiovisual
promotion policy, in a certain historical period
(2008-2016); and, finally, (iii) a balance of the result
is made, highlighting the possibilities and
limitations of the proposed approach.
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1 Introducao

O presente artigo ¢ resultado de um esforgo, sobretudo, metodologico. Ele propde uma
abordagem inovadora de viés neoinstitucional, mas plural, para investigar processos
relacionados a génese, mudanca e continuidade em politicas de comunicagdo, a partir da
interface entre os campos da Economia Politica da Comunicagdo e da Analise Institucional em
Ciéncia Politica. Esse didlogo se efetiva por meio da combinagdo de elementos
neoinstitucionais, aplicada a investigag@o sobre o fomento a producdo audiovisual no Brasil.

O caminho percorrido, a seguir exposto, teve como objetivo testar a aplicagdo de uma
metodologia neoinstitucional, a partir da investigacdo da politica de fomento a produgdo
audiovisual independente no Brasil, cuja instituicdo estd associada a criagdo e operacdo da
Agéncia Nacional do Cinema (Ancine). A hipdtese de trabalho testada pressupde, portanto, a
existéncia de uma relacao entre essas duas variaveis.

O texto esta estruturado em trés etapas. Na primeira, apresenta-se um panorama do
neoinstitucionalismo, seu propdsito e ferramentas adotadas no recorte proposto, com énfase em
estratégias analiticas que ddo conta da interagdo entre individuos e institui¢gdes ao longo do
tempo. A partir de uma perspectiva historico-processual, parte-se do pressuposto de que
episodios e a sequéncia em que ocorrem sao relevantes para interpretar fendmenos em suas
dimensdes social, econdmica e politica. Em seguida, destacam-se aspectos da génese,
continuidade e mudancga da politica nacional de fomento ao audiovisual, particularmente no
periodo 2008-2016, no qual se vislumbra o arcabouco inicial dessa politica, seu
desenvolvimento e as alteracdes circunstanciais que sofreu. Por fim, na terceira etapa do texto,
faz-se um balangco da aplicagdo da abordagem proposta, de modo a ressaltar suas
potencialidades e limitacdes.

Ressalte-se que esse esforco metodologico ¢ parte de um empreendimento mais
amplo. Ele integra o projeto de pesquisa intitulado "Politicas de fomento a produgao
independente do audiovisual no Brasil: continuidades e mudancas", financiado pelo CNPq e

desenvolvido em rede (UFBA, UNEB, UFOB e Unicap).
2 A questao metodologica

A andlise neoinstitucionalista se dedica, fundamentalmente, a investigar o
relacionamento entre institui¢des e individuos, bem como a interpretar processos de mudanca

e continuidade institucionais (HALL; TAYLOR, 2003). Sob essa perspectiva, a compreensao
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de fendomenos enquanto processos reflete o entendimento segundo o qual a historia € variavel
relevante.

As mudancas costumam ser interpretadas a partir de duas ideias principais, centradas
no fator tempo, como bruscas (critical juncture) ou graduais. No primeiro caso, ha ruptura e
subversao do status quo, como nas revolugdes; no segundo, o processo de transformacao se da
de maneira lenta ao longo de um determinado periodo. E esse o processo que nos interessa
especialmente neste artigo.

Sao trés as possibilidades de transformagdes graduais: (i) cumulative causes, que
prevé um processo de mudanga significativa, ocorrida de modo continuo e gradual, porém a
passos lentos; (i1) threshold effects, quando processos cumulativos (slow-moving factors) nao
dao origem a mudangas, mas criam pré-condi¢des necessarias para uma mudanga drastica
(rapidly unfolding outcome); e, por fim, (iil) sequence of key developments, em que uma
sequéncia de episddios acaba por criar uma cadeia de eventos dos quais resulta determinado
cenario (PIERSON, 2004).

Essas caracteristicas dialogam epistemologicamente com o método de elaboragao
sequencial, originalmente batizado de method of sequence elaboration, base da proposta aqui
apresentada (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009). Essa abordagem permite verificar a
relevancia causal em meio ao desenrolar dos fatos relativos ao objeto, levando-se em conta
fatores antecedentes ao ponto de partida da andlise, bem como aqueles considerados
intervenientes. A sequéncia ¢ interpretada em sua totalidade e assim deve ser investigada, com
a identificacao e analise contextualizada dos diferentes tipos de causa, combinados ou ndo entre
si, necessarios, mas nao suficientes, permitindo que diferentes pesos sejam atribuidos a
diferentes fatores, em relacdo ao resultado observado empiricamente, a partir da logica da
importancia causal relativa.

Andlises do tipo sequencial procuram contextualizar fatores causais antecedentes
aquele apontado como preponderante para a ocorréncia de determinado fenomeno. Ha duas
possibilidades de contextualizag@o: ou o fator causal antecedente se assemelha ao original em
termos de resultados, porém ¢ menos importante do que este; ou o fator causal antecedente nao
se assemelha ao original. No caso de se considerar o novo fator causal como interveniente e
pouco relevante quando comparado ao original, ele deve ser classificado como 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 contextualizagdo do tipo background ocorre quando um fator antecedente ou um
fator interveniente ¢ necessario para o resultado, ao mesmo tempo em que o fator original ¢
classificado como suficiente para tanto. Busca-se, com isso, verificar as condi¢gdes que serviram
de pano de fundo para que o fator causal original se desenvolvesse e desse origem ao resultado
observado. A contextualizagdo do tipo pathway, por sua vez, ocorre quando um fator
antecedente ou interveniente ¢ suficiente para a emergéncia do fendmeno, a0 mesmo tempo em
que o fator causal original ¢ considerado necessario para tanto.

Entretanto, ao invés de contextualizada, uma relagdo causal pode ser depreciada, ou
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 o
substitui. Para se proceder a contextualizagdo ou a deprecia¢do do fator original, porém, ¢é
preciso que ndo haja contradicdo argumentativa na interpretagao da relagdo entre tais
elementos. Caso contrario, ocorre uma impossibilidade logica (logical impossibility) quanto a
relacdo entre os fatores causais destacados. Se um fator causal interveniente for pouco relevante
comparado ao original, ele pode ser classificado como mecanismo parcial de causalidade.

A abordagem metodologica apresentada neste artigo entende que o method of
sequence elaboration de Mahoney, Kimball e Koivu (2009) possui contornos que em muito o
assemelha a l6gica analitica do tipo processual e, dessa forma, sugere uma interacao entre eles.
O chamado process tracing, ou andlise 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 hipoteses do tipo cross-case analysis (BENNETT, 2008; GOERTZ;
MAHONEY, 2012). Presta-se, portanto, ao que aqui se propde, isso &, interpretar/compreender,
em uma perspectiva historica, politicas de comunica¢do - no caso em especifico, a politica de
fomento a producao audiovisual no Brasil.

Basicamente, a analise processual aplicada a politica de fomento visou dois fins
principais: (1) inferir a existéncia de eventos ou processos nao observaveis diretamente; (ii)
inferir conexdes causais entre um evento ou processo especifico e outro, a partir de uma logica
de inferéncia causal qualitativa classificada como Observacdao do Processo Causal (OPC)
(MAHONEY, 2012; GOERTZ; MAHONEY, 2012). Essa estratégia metodoldgica se propoe a
investigar como determinadas correlagdes se estabeleceram, a partir de inferéncias diante da
conexao entre pieces of evidences, ou seja, partes constitutivas de uma sequéncia de eventos

capazes de confirmar ou rejeitar conclusdes a respeito de determinada realidade (MAHONEY,
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2012). Para tanto, busca-se identificar mecanismos causais, por meio da investigacdo do
desenrolar do processo de implementagao da politica.

Em sintese, ao seguir aquilo prescrito por Beach e Pedersen (2013) como uma
estratégia do tipo explaining outcome process-tracing, os autores percorreram trés etapas: (i)
identificaram na literatura mecanismos causais previstos teoricamente e passiveis de aplicagdo
ao caso em foco; (ii) em seguida, confrontaram esse arcabougo tedrico-metodologico com o
objeto sob investigacdo, de modo a identificar pieces of evidences; e, por ultimo, (iii)
formularam uma explicagdo conclusiva para o fendmeno analisado. O proximo topico
apresenta o resultado da aplicacdo-teste dessa proposta metodologica ao caso especifico objeto
deste artigo.

Vale salientar que ndo se tem a pretensdo de que os pieces of evidences identificados
neste texto venham a constituir a totalidade dos elementos sequenciais capazes de explicar o
fenomeno analisado. Ao contrario, trata-se esta de uma experiéncia piloto, com o intuito de
apresentar, sistematizar e aperfei¢oar a proposta entendida pelos autores como uma inovagao

metodologica, conforme ja destacado.
3 Pieces of evidences
3.1 A Ancine e a politica para o audiovisual

A Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), classificada como principal piece of evidence
segundo o arcabougo teorico-metodologico adotado, ¢ o ponto de partida para o desenho da
politica audiovisual estabelecida no Brasil, a partir do inicio do século XXI. Ela surgiu no final
de 2001 (BRASIL, 2001), no contexto de criagdo de agéncias reguladoras orientadas por um
projeto gerencial de Reforma do Estado (BRASIL, 1995) e viveu seu periodo aureo entre 2008
e 2016. O fundamento do projeto tinha inspiragdo institucionalista, dentro do pensamento
sintetizado por Trebing (1993), segundo quem o Estado deve atuar institucionalmente no
mercado, com a finalidade de gerir os conflitos e regular para atingir os objetivos sociais e
econdmicos nacionais.

Do ponto de vista juridico-administrativo, as agéncias se constituem como autarquias,
pois operam com autonomia financeira e administrativa, além de possuirem personalidade
juridica propria, ndo estando subordinadas a Administracdo Direta do governo federal. A
Ancine possui, ainda, uma especificidade: originalmente, ¢ a inica das 10 agéncias reguladoras

criadas no Brasil a partir de 1996 que acumula atribui¢des de regulagao, fomento e fiscalizagao,
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0 que se caracterizaria como uma anomalia institucional (PACHECO, 2006; PO; ABRUCIO,
2006).

A personalidade juridica da Agéncia se mostrou fundamental no contexto da crise
politica consolidada no Brasil em 2016 e aprofundada em 2019, com reflexos sobre a industria
audiovisual. Seu enquadramento como autarquia da Administracdo Indireta impediu a sua
dissolucdo por ato do governo, ao contrario do que aconteceu com o Ministério da Cultura em
2016 e em 2019, quando as atribuicdes da Cultura foram transferidas ao Ministério da
Cidadania e, posteriormente, ao Ministério do Turismo.

A criagao da Ancine como organismo responsavel pela gestdo da politica audiovisual
no inicio dos anos 2000 respondeu ainda a uma forte reivindicagdo da classe produtora em um
contexto de auséncia do fomento do Estado, apos a dissolugdo da Empresa Brasileira de Filmes
(Embrafilme), em 1990, junto com outros 6rgdos e mecanismos da area de cultura. Naquele
momento, o financiamento a produgdo audiovisual fora das grandes empresas exibidoras e dos
grandes conglomerados de midia se concentrava no mecenato, com a prerrogativa de
investimento basicamente nas maos de empresas, em troca de dedugdo do imposto de renda, o
que caracteriza uma modalidade de fomento indireto.

Conceder a empresas a decisdo sobre em que obras investir recursos representou, na
pratica, a concentragao historica do investimento em um grupo restrito de produtores, em geral
estabelecidos no eixo Rio-Sao Paulo e com relagdes estabelecidas com o circuito exibidor e
com grandes corporac¢des de midia no pais e no exterior. A operacionaliza¢cdo dos mecanismos
de incentivos fiscais aplicados a producao audiovisual no pais se baseia na Lei do Audiovisual,
Lei n° 8.685/93 (BRASIL, 1993), através do seu Art. 1°, para pessoas fisicas e juridicas, € no
seu Art. 3°, voltado para empresas distribuidoras. Insere-se nesse contexto, ainda, a Medida
Provisérian® 2.228-1/01, em seu Art. 39-X, cujo foco € o investimento de agentes estrangeiros
em obras para televisao (BRASIL, 2001).

Em virtude desse contexto, a Ancine operou inicialmente muito mais como uma
gerenciadora das leis de incentivo (IKEDA, 2015). A medida que aperfeigoou seus quadros
técnicos, a Agéncia desenvolveu um conjunto de procedimentos e normas para organizar as
relagdes entre os agentes econOmicos nacionais e estrangeiros. Nesse sentido, mais do que uma
agéncia reguladora no sentido convencional, tornou-se a gestora da politica de fomento a
producdo audiovisual no Brasil (MORALIS, 2020).

Cumpre papel relevante nessa trajetoria - e se constitui como uma segunda piece of
evidence - a mudanca de vinculagao da Ancine do Ministério da Induastria e Comércio para o

Ministério da Cultura, em 2003. Juntamente com a mudanc¢a administrativa e gerencial, a
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migracao da Agéncia carrega uma conotagdo simbolica: além dos aspectos de ordem
econOmica, questoes relacionadas ao debate sobre democratizagao e diversidade da producao
ganharam espaco no projeto de politica audiovisual conduzido na esfera federal. A partir de
entdo, ela passa a assumir, gradativamente, o papel de indutora do desenvolvimento do
audiovisual como atividade econdmica, contemplando o aprimoramento de agdes por
diversidade e regionalizacdo, novas concepgdes de gestdo, direitos patrimoniais e

internacionaliza¢@o da producdo nacional.
3.2 A Legislacao Decisiva (FSA e SeAC)

A trajetoria de fortalecimento da Ancine encontra no Fundo Setorial do Audiovisual
(FSA) e na Lei do Servigo de Acesso Condicionado (Lei SeAC) (BRASIL, 2011) dois marcos
importantes. Para fins analiticos, eles sdo aqui classificados, respectivamente, como piece of
evidence nimero trés e piece of evidence numero quatro.

O FSA se constitui no mais significativo passo para a implementag¢do da politica de
fomento a producdo audiovisual brasileira, na medida em que estabeleceu as condigdes
objetivas para: (i) distribuir recursos de fomento por linhas de investimento com caracteristicas
distintas, com ampliagdo em produgdes para TV Publica, para parceria com instituicdes de
fomento regionais (arranjos regionais) e em etapas de pré-produgdo. Estimulou-se, assim, a
profissionalizacdo e o acesso aos recursos de fomento por produtores iniciantes e/ou de
pequeno porte (linhas de desenvolvimento).

Foram criadas condi¢des, ainda, para garantir exibi¢do das obras produzidas com
recursos publicos na linha de produgdo para TV, através da exigéncia de acordo prévio de
licenciamento entre empresa produtora e canal exibidor como uma condi¢@o para inscri¢ao dos
projetos. Isso responde a barreira histérica da dificuldade do escoamento da producao
independente nacional, sobretudo pelos projetos engavetados apos a producao (SIMIS;
MARSON, 2010).

Vale ressaltar, ainda, a exigéncia de que as empresas produtoras independentes sejam
detentoras majoritarias dos direitos patrimoniais nos contratos de coprodugdo com empresas
exibidoras objeto de investimento pelo FSA. Juridicamente, esse mecanismo concede as
produtoras autonomia na decisao final criativa e gerencial sobre os projetos, embora, na pratica,
o relacionamento entre produtoras e canais se mostre mais complexo.

Da Lei SeAC, destacam-se as cotas para conteudos nacionais e nacionais independentes

para os canais da TV por assinatura (cota de tela) e para as empacotadoras (cotas de
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programacao). A instituicdo do imposto Condecine Teles para empresas de telecomunicagoes
por explorarem comercialmente o audiovisual, com arrecadagdo direcionada para o FSA,
também ¢ iniciativa relevante. A nova taxa ampliou as categorias anteriores de Condecine, sigla
para Contribui¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional. Por fim,
merece mengao o estabelecimento das cotas regionais, que determina a aplicagcdo de parte dos
recursos da Condecine Teles na producao de obras independentes fora do eixo Rio-Sao Paulo.

Pode-se inferir, a partir dos relatorios produzidos pela Ancine e pelo Comité Gestor do
FSA, que esses marcos estdo associados a um avango expressivo no desenvolvimento e
profissionalizacdo do audiovisual brasileiro, com énfase a producao independente. O primeiro
desenho do FSA incluia trés programas: Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Brasileiro
(Prodecine), apontado aqui, para fins analiticos, como piece of evidence nimero cinco; Apoio
ao Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro (Prodav), piece of evidence numero seis; € o
Cinema Perto de Vocé, piece of evidence numero sete, com o intuito de ampliar o acesso,
fortalecer e modernizar salas de cinema no pais. Posteriormente, o FSA passou a abarcar
multiplataformas e jogos eletronicos, iniciativa identificada como piece of evidence numero
oito. Em sentido macro, um dado significativo foi o aumento da participagdo do setor
audiovisual no Produto Interno Bruno (PIB) nacional, o piece of evidence numero nove.

Administrado por agentes financeiros do mercado - Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e Banco Regional de Desenvolvimento do
Extremo Sul (BRDE) -, 0 FSA movimenta recursos gerados pela propria atividade audiovisual.
Isso €, o Fundo ¢ constituido pelo imposto Condecine e por parte do Fundo de Fiscalizacao das
Telecomunicagdes (Fistel). Em 2011, ele foi suspenso e revisado para, em seguida, ser
relangado com amplia¢des de recursos e abrangéncia - piece of evidence nimero dez. Além do
fomento para a producdo de obras destinadas as grades de programacdo de televisdo aberta e
por assinatura, foram criadas linhas para nuacleos criativos (concep¢ao de obras) e
desenvolvimento de projetos. Em 2014, o amadurecimento do setor demandou financiamento
de acdes para aqueles que obtiveram bom desempenho comercial ou se destacaram em
premiagdes, mostras ou festivais, através de linhas distintas daquelas destinadas aos
ingressantes.

A analise continua dos resultados do FSA também indicou que, apesar do aumento de
participacdo das producdes das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste, ainda havia um déficit
em relacdo ao Sul e, principalmente, ao Sudeste. Frente a esse cendrio, foi langado, em 2014,
o Programa Brasil de Todas as Telas - piece of evidence nimero onze -, com o anunciado

proposito de expandir o mercado interno, universalizar o acesso da populacdo aos servigos
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audiovisuais e transformar o Brasil em um dos cinco maiores centros produtores e
programadores de contetidos do mundo. Nele, foi previsto maior percentual de investimento
nas regides Norte e Nordeste, editais regionais para produg¢do de conteudo para televisao
publica, renovacao de recursos para nucleos criativos e desenvolvimento de projetos.

No mesmo periodo foram integrados quatro eixos de apoio ao audiovisual:
capacitacao profissional, producdo e difusdo de conteudos brasileiros, acesso, democratizagao
e modernizacdo de espacos e equipamentos - piece of evidence numero doze. Além disso, foram
criadas linhas para projetos com destinagdo inicial ao campo publico de televisdo (segmentos
comunitario, universitario, educativo e cultural), além do incentivo ao setor de jogos.

O quadro a seguir apresenta o conjunto de pieces of evidences apontadas nesta
investigacdo e classificadas como: fator original, fatores intervenientes, fatores
complementares € mecanismos parciais de causalidade. A Ancine ¢ definida como fator
original porque, como ja detalhado, foi ponto de partida da politica publica para o setor
audiovisual, criada por meio da Medida Proviséria 2.228-1, que também estabeleceu os
principios gerais da politica nacional de cinema. O FSA e a Lei SeAC sdo os fatores
intervenientes que, com a Ancine, estruturam a politica publica do setor. Ao FSA e a Lei SeAC
foram articulados programas especificos e, a partir deles, discutidas revisdes da politica publica
de fomento, aqui classificados como fatores complementares. Ao conjunto, estao associadas as

varidveis que se configuram como mecanismos parciais de causalidade.

Quadro 1 - Pieces of evidences da politica publica para a produgao audiovisual independente no Brasil:
marcos regulatorios e politica de fomento entre 2008 ¢ 2016.

Pieces of evidences

2 Mudanga de vinculagao da Ancine do Ministério da Industria ~ Mecanismo parcial 2003
e Comércio para o Ministério da Cultura de causalidade
3 Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) Interveniente 2006/7
4 Lei do Servigo de Acesso Condicionado (Lei SeAC) Interveniente 2011
5 Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Brasileiro Complementar 2008
(Prodecine)
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6 Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Audiovisual Complementar 2008
Brasileiro (Prodav)

7 Programa Cinema Perto de Voceé Complementar 2012

8 FSA passa a abarcar multiplataformas e jogos eletronicos Complementar 2016

9 Aumento da participacao do setor audiovisual no PIB nacional Mecanismo parcial &
*Valor Adicionado Continuo de causalidade

10 Suspensao e revisdo do FSA para, em seguida, ser relangado Complementar 2011

com ampliagdes de recursos e abrangéncia

11 Criag@o do Programa Brasil de Todas as Telas Complementar 2014

12 Integragdo dos quatro eixos de apoio ao audiovisual: Complementar 2014
capacitagao profissional, produgdo e difusdo de conteudos
brasileiros, acesso, democratizagdo e modernizagao de espacos
€ equipamentos

Fonte: elaboragdo propria a partir de analise documental.

As pieces of evidences classificadas como fatores condicionantes de mudanga
institucional - original, intervenientes, complementares e mecanismos parciais de causalidade
-, assim como a indicacdo de suas sequéncias e coincidéncias subsidiam a discussao

apresentada a seguir.

4 Discussao

Ao confrontar o arcabougo tedrico-metodoldgico adotado com as pieces of evidences
listadas na se¢do anterior, a investigagdo desenvolvida identificou que o processo de efetivacao
de uma politica de fomento ao audiovisual no Brasil ndo se deu de modo abrupto (critical
juncture), mas de forma gradual, de maneira a se enquadrar naquilo que a literatura
neoinstitucional prevé como slow-moving causal process. A partir da logica do tipo sequence of
key development, a andlise evidenciou fatores condicionantes de mudanca institucional (slow-
moving factors), dos quais se originaram determinadas consequéncias (slow-moving outcomes)
entre os anos de 2008 e 2016.

Esses condicionantes estdo fortemente associados a institui¢do da Ancine nos moldes ja

descritos, de modo que este pode ser classificado como fator causal original. A execugdo de
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diferentes medidas por parte da agéncia, por sua vez, impactou a industria audiovisual brasileira
de formas distintas. Esses aspectos, classificados como mecanismos parciais de causalidade, sdo:
expansdo do parque exibidor; estabelecimento de distribuidoras cinematograficas nacionais;
formalizagdo e profissionalizagdo de empresas produtoras independentes; aumento da
participacao da produ¢ao nacional nas diferentes telas, com énfase na TV Paga; desenvolvimento
de centros regionais de producdo e circulagdo de contetidos; ampliacdo dos programas de
incentivo a coprodu¢do nacional e internacional.

Embora a busca pelo equilibrio entre desenvolvimento econdmico e promogdo da
diversidade seja um pilar do projeto de gestdo da Ancine, as assimetrias da propria industria -
pelo relacionamento entre os agentes econdmicos € entre eles e as instancias governamentais -
também produziram impacto importante sobre a execucdo da politica. O fracasso no projeto de
avango da regulagdo para a TV Aberta, por exemplo, que previa a transformacgao da Ancine em
Ancinav, em 2004, ndo obteve sustentacdo politica, demonstrando o poder dos grandes
conglomerados sobre as estruturas do Estado.

Do ponto de vista da gestdo, a composi¢cdo de diretoria colegiada com um diretor-
presidente e mais trés diretores com mandatos ndo coincidentes ¢ outra caracteristica relevante
para a compreensao do escopo da Ancine. A nao recomposicdo da diretoria foi episddio
fundamental para a crise da politica audiovisual iniciada em 2016 e para a paralisacao de
procedimentos fundamentais como: libera¢do de recursos para fomento a producdo nacional e
langamento de editais pelo FSA; andamento das etapas de selecdo dos projetos; liberagdo de
recursos para projetos aprovados; analise de prestacao de contas dos projetos finalizados; dentre
outros.

A descri¢do dessa sequéncia de eventos a partir da ideia ja apresentada de method of
sequence elaboration demonstra aderéncia a contextualizacdo do tipo background. A Ancine se
destaca como fator original para o resultado observado, ou seja, a instituicdo de uma politica de
fomento ao audiovisual independente no Brasil, a0 mesmo tempo em que sao identificados
fatores intervenientes relevantes, porque necessarios a composicao do cenario identificado. Sao
eles: a Lei SeAC e o FSA. Entende-se que esses dois fatores podem ser classificados, conforme
preve a estratégia metodoldgica, como pano de fundo para o desenvolvimento do fator causal
original.

Os resultados indicam ter ocorrido um processo de institucionalizagdo da politica, de
forma descentralizada, preferencial para produtores independentes, com incentivo a estruturagao
empresarial e ao alinhamento das dindmicas produtivas ao mercado nacional e internacional. Os

resultados iniciais dessa politica foram expressivos. Por exemplo, a participagdao do audiovisual
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na soma das riquezas produzidas pelo pais subiu de R$ 11,5 bilhdes, em 2009, para R$ 24,5
bilhdes, em 2014, o que correspondia, a época, a 0,45% do PIB nacional, um valor que
ultrapassava o de setores econdmicos importantes como a industria farmacéutica.

Outro resultado significativo foi a descentralizagdo geografica da produgdo, com
expressivo incremento na criagdo ou reestruturagdo de empresas produtoras de pequeno € médio
portes fora dos grandes centros urbanos, tradicionalmente monopolizadores da producao
audiovisual. Como consequéncia disso, cresceu o nimero de produtoras independentes na disputa
pelo financiamento publico operado pela Ancine, com recursos do FSA. No periodo 2009-2016,
foram disponibilizados para investimento, por meio de chamadas publicas, R$ 3 bilhdes
(equivalentes, na época, a US$ 920 milhdes).

A descri¢do do contexto do qual esses resultados emergem, bem como dos seus
antecedentes, demonstra a pertinéncia da andlise do tipo background, por meio da qual sdo
identificados, ainda, mecanismos parciais de causalidade. Quanto a esse aspecto, destacam-se o
momento historico da América Latina favoravel a politicas publicas dessa natureza e o desenho
institucional que transferiu a Ancine do Ministério da Industria e Comércio para o Ministério da

Cultura.
5 Conclusao

O presente artigo propde uma abordagem metodologica a partir da combinacdo de
aspectos da Economia Politica da Comunicacao e da Anélise Institucional em Ciéncia Politica
para analisar génese, continuidade ¢ mudanca de politicas de comunicagdo. Nesse sentido,
tomou como objeto, sob uma perspectiva historica, a constru¢ao e desenvolvimento da politica
de fomento a producao audiovisual independente no Brasil.

O desenho de pesquisa aqui proposto demonstra aderéncia a fenomenos observaveis
a partir de uma logica processual, cujo resultado derive de uma sequéncia de eventos
desenvolvidos de modo gradual ao longo do tempo, o que vale tanto para continuidade quanto
para mudancga de cendrio. Trata-se de uma abordagem condizente, ainda, com estudos de caso,
de modo a identificar e interpretar as especificidades do objeto analisado. Isso pressupde
apontar eventos/episddios cumulativos (fator original, fatores intervenientes, fatores
complementares e mecanismos parciais de causalidade) e atribuir a cada um deles diferentes
pesos em termos de influéncia no resultado observado.

No caso do objeto deste trabalho, a Ancine se destaca como fator original € o FSA e

a Lei SeAC como fatores intervenientes. Ao mesmo tempo, € possivel identificar uma série de
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eventos/episodios associados a essas varidveis que se configuram como mecanismos parciais
de causalidade. O conjunto desses elementos corrobora a hipdtese de trabalho, uma vez que
foram identificadas pieces of evidences especificamente associadas a institucionalizacdo e
operacionaliza¢do da politica de fomento a producdo audiovisual independente no Brasil,

conforme ilustrado a seguir.

Figura 1 - Pieces of evidences: institucionalizagdo e operacionalizacdo da politica de fomento a
producdo audiovisual independente no Brasil.

A politica publica da producao

PIECES OF EVIDENCES audiovisual independente no Brasil

Ancine no MinC
CIRCUNSTANCIAL D

Criagdo|da ANCINE
—__FSA [ Lei SEAC __
ESTRUTURANTES ‘() o '
Cinema Perto de Vocé Integracdo dos elxos
Revisdo FSA

e

Brasil de Todas as Telas

Prodecine Multiplataformas e Jogos

<
\@ T \@ .

Prodav

COMPLEMENTARES !

CIRCUNSTANCIAL oY

Setor audiovisual no PIB

Fonte: elaboragdo propria.

A atribuicdo de diferentes pesos a distintos elementos, com o propdsito de inferir
causalidade, ¢ o aspecto mais sensivel em abordagens dessa natureza. No caso deste artigo,
contudo, pelo fato de se tratar de pesquisa documental, € perfeitamente possivel e relativamente
facil qualificar as pieces of evidences identificadas e atribuir-lhes pesos diferenciados. Parece
apropriado nomear trés blocos de pieces, bastante distintos entre si e cada um deles com
caracteristicas especificas: Estruturantes, Complementares e Circunstanciais, com o0s

respectivos pesos 3,2 e 1.
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As Estruturantes sdo: (1) criagdo da Ancine; (2) a Lei do Servigco de Acesso
Condicionado (Lei SeAC); e (3) a institui¢do do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), que no
corpo do texto receberam, respectivamente, os nimeros 1, 3 e 4 das pieces of evidences. No
segundo nivel de peso, estio as Complementares, identificadas na subsecdo A Legislacao
Decisiva com os numeros 5, 6, 7, 8, 10, 11 e 12: Apoio ao Desenvolvimento do Cinema
Brasileiro (Prodecine); Apoio ao Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro (Prodav);
Cinema Perto de Vocé; expansdo do financiamento para multiplataformas e jogos eletronicos;
relangcamento do FSA com ampliacdo de recursos e abrangéncia; Programa Brasil de Todas as
Telas; e, por ultimo, a integragao dos quatros eixos de apoio ao audiovisual. As duas outras, de
numeros 2 e 9, configuram a categoria pieces of evidences Circunstanciais: a mudanca de
vinculagdo da Ancine do Ministério da Industria e Comércio para o Ministério da Cultura, em

2003; e o aumento da participag¢do do setor no PIB nacional.

Quadro 2 - Pieces of evidences da politica ptblica para a produgdo audiovisual independente no Brasil:
caracteristicas especificas e pesos.

Pieces of evidences Caracteristica

especifica

1 Criagdo da Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) Estruturante 3

3 Fundo Setorial do Audiovisual (FSA)

4 Lei do Servigo de Acesso Condicionado (Lei SeAC)

5 Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Brasileiro  Complementar 2
(Prodecine)

6 Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro
(Prodav)

7 Programa Cinema Perto de Vocé

8 FSA expandiu para multiplataformas e jogos eletronicos

10 Suspensdo e revisdo do FSA para, em seguida, ser relancado com

ampliacOes de recursos e abrangéncia

11 Criagdo do Programa Brasil de Todas as Telas
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12 Integracdo dos quatros eixos de apoio ao audiovisual: capacitacio
profissional, producdo e difusdo de conteudos brasileiros, acesso,
democratizagdo e modernizac¢ao de espacos e equipamentos

2 Mudanga de vinculagdo da Ancine do Ministério da Industria e @ Circunstancial 1
Comércio para o Ministério da Cultura

9 Aumento da participacao do setor audiovisual no PIB nacional

Fonte: elaboragdo propria.

Se neste artigo foi relativamente facil categorizar e atribuir peso as pieces, no caso da
pesquisa sera certamente dificil fazé-lo, pelo simples fato de que o corpus ali estabelecido
compreende, sobretudo, questionarios e entrevistas. Opinides, portanto, € nao apenas
documentos, terao de ser analisadas, decodificadas, enquadradas em categorias, juntamente
com o que se depreender dos documentos, até que tudo se torne harmoénico e a pesquisa se
encaminhe para uma explicagdo condizente com o explicitado na completude do corpus. A
categorizagdo e a atribui¢do de pesos exigirdo, portanto, esfor¢o analitico, dominio contextual
e base teorica solida para que se chegue a um resultado verdadeiro e, por isso mesmo,
convincente.

Em suma, resulta também deste artigo a convic¢ao de que os procedimentos indicados
pelo quadro tedrico metodoldgico, tal como testados, terdo sempre maior forca quanto mais
precisos forem os dados coletados. Deriva dai a capacidade analitica necessaria para atribuir
peso a cada um dos fatores identificados como logicamente sequenciados. O teste empreendido
cujos resultados estdo expostos neste texto indica que a proposta metodoldgica neoinstitucional

aplicada ¢, em principio, pertinente e efetiva para a analise de politicas de comunicagao.
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