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Resumo

MENEZES, Vinicius Pereira. A influéncia da midia no processo de formacéo da
agenda de politicas publicas na area de saude: Um enfoque sobre o Programa
Mais Médicos. 2017. 111f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) - Programa de
Pos-Graduacdo em Ciéncia Politica, Instituto de Ciéncias Humanas, Universidade
Federal de Pelotas, Pelotas, 2017.

O presente estudo tem por objetivo problematizar o papel da midia como ator politico
e social. O problema de pesquisa questiona se a midia, através de seu discurso
articulado, consegue mobilizar a opinido publica a ponto de influenciar a agenda
politica nacional. Neste sentido, a pesquisa se orienta através da hipétese de que os
meios de comunicacdo de massa desenvolvem consideravel influéncia junto as
politicas publicas brasileiras, em especifico, ao Programa Mais Médicos para o Brasil.
O estudo se caracteriza como uma pesquisa gqualitativa, desenvolvida através do
método da analise de contetdo, na qual sdo analisadas matérias jornalisticas dos
principais veiculos de comunicacdo de massa do pais, conjuntamente a pauta da
Céamara dos Deputados e Senado Federal. Busca-se, através de uma observacao
comparativa, verificar o impacto da abordagem midiatica sobre a agenda politica do
Programa Mais Médicos. Dentre as conclusbes alcangcadas destacam-se duas:
primeiramente, que o Programa Mais Médicos, a exemplo da maioria das politicas
publicas implementadas no Brasil, ndo foi discutido previamente junto a sociedade
civil. Em um segundo momento, observou-se que a midia influenciou sobremaneira a
politica publica em questdo, principalmente nas fases de agenda setting e
implementagéo.

Palavras-chave: Politicas publicas; midia; Programa Mais Médicos; agenda politica.



Abstract

MENEZES, Vinicius Pereira. The media influence in the process of forming the
agenda of public policies in the health area: focus on “Mais Médicos” Program.
2017. 111f. Essay (Political Science Master's degree) — Postgraduate Program in
Political Science, Institute of Human Science, Federal University of Pelotas, Pelotas,
2017

The present study aims to problematize the role of the media as a political and social
actor. The research problem questions whether the mass media, through their
articulated discourse, can mobilize public opinion to the point of influencing the national
political agenda. In this sense, the discussion is guided by the hypothesis that media
vehicles develop a relevant influence on Brazilian public policies, specifically, the
“Programa Mais Médicos para o Brasil”. The study is characterized as a qualitative
research, developed through the content analysis method, in which journalistic material
of the main mass communication vehicles of the country, together with the agenda of
the Chamber of Deputies and the Federal Senate, are analyzed. It is sought, through
a comparative observation, verify the impact of the media approach on the political
agenda of the “Mais Médicos” Program. Among the conclusions reached, two stand
out: firstly, that the “Mais Médicos” Program, like most of the public policies
implemented in Brazil, was not previously discussed with civil society. Secondly, it was
observed that the media influenced greatly the public policy in question, mainly in the
phases of agenda setting and implementation.

Keywords: Public policy; media; “Mais Médicos” Program; policy agenda.
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1 Introducéo

A génese da pesquisa em questdo se deu no ano de 2015, durante as
discussbes desenvolvidas pelo Nucleo de Estudos em Politicas Publicas da
Universidade Federal de Pelotas (NEPPU-UFPel). A fim de compartilhar o debate
com a comunidade académica, em novembro de 2015, o NEPPU promoveu o |
Seminario Internacional de Politicas Publicas (SIPP). O evento, extremamente bem-
sucedido, contou com a adesdo em massa do publico académico bem como com a
participagdo de palestrantes de alto gabarito, oriundos de universidades federais do
centro do pais e de paises vizinhos.

Precisamente nesse contexto, fruto dos debates e discussfes acerca do tema,
foi produzido o primeiro artigo sob a orientacdo do Professor Hemerson Pase,
denominado “A midia como protagonista na formagao da agenda de politicas publicas
na area da saude no Brasil”, no qual foram dados os primeiros passos no sentido de
problematizar a influéncia dos meios de comunicacao junto aos decisores politicos.

Neste sentido, observa-se que a influéncia da midia se manifesta nas diversas
espécies de relagbes sociais, principalmente no ambito da politica. Em que pese o
fato de o contexto politico apresentar diversas especificidades, com particularidades
e dindmicas proprias, os meios de comunicacao influem significativamente em suas
praticas, moldando uma relacdo peculiar entre os atores do jogo politico (SOUZA,
2006).

Ao fim e ao cabo, o campo midiatico apresenta-se como espaco de disputa no
qual os veiculos de comunicagdo tornam-se instrumentos de formacdo de opinido.
Assim, em um contexto de sociedade em rede, o poder da comunicac¢ao € central no
ambito da disputa politica, principalmente por sua capacidade de producdo de
sentidos e significados (CASTELLS, 1999).

A questdo central no estudo que se pretende desenvolver é a possivel
influéncia exercida pela midia sobre a agenda governamental, em especial, na
implementagdo da politica publica denominada “Programa Mais Médicos para o
Brasil”. Nestes termos, verifica-se que as questdes trabalhadas pelos meios de
comunicacao entram em evidéncia no debate social, mobilizando a opinido publica e
influenciando seu convencimento.

Essa opinido publica — ou, por vezes “ndo-publica” (HABERMAS, 2003) —,

acaba por exercer pressao sobre os agentes politicos, incitando-os a dar respostas as
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demandas populares. E inolvidavel o fato de que em um contexto democratico-
representativo, intensamente permeado pelo marketing eleitoral, esses agentes
politicos sdo extremamente sensiveis aos instrumentos coercitivos da midia,
especialmente as pesquisas de opinido e as manchetes com teor negativo acerca de
sua imagem.

Uma das pretensdes deste estudo € demonstrar que esse mecanismo de
priorizacdo de demandas pelos agentes politicos e cobranca por parte da sociedade
civil ja se consolidou como um mercado de interesses — marketing politico —, dirigido
pela midia de massal. Nesse viés, sera feita uma observacéo particularizada visando
apontar o impacto das noticias veiculadas pelos principais meios de comunicacao de
massa sobre o Programa Mais Médicos (PMM).

O Programa Mais Médicos para o Brasil foi a politica publica cotejada para
analise devido a sua abrangéncia nacional e grande repercussao midiatica. Temas na
area da saude, como o referido programa, bem como casos pontuais, dentre eles,
fraudes em préteses ou a liberagéo da distribuicdo de medicamentos experimentais —
como a fosfoetanolamina® —, tém sido assuntos recorrentes nas manchetes, com
repercussao na sociedade e no meio politico, sob a forma de alteracdes na gestao de
politicas publicas.

Quanto ao recorte temporal da analise, este se dara a partir do ano de 2013,
periodo no qual se deu a criacdo do Programa Mais Médicos, até o final do ano de
2016, ultimo exercicio administrativo concluido e com dados divulgados. A fase de
agenda setting foi escolhida como ponto central do enfoque por caracterizar-se como
um momento critico dentro do ciclo das politicas publicas. Trata-se da etapa na qual
sdo escolhidos ou preteridos os problemas sociais que figurardo na pauta
governamental (CAPELLA, 2016).

Neste sentido, a pesquisa demonstra relevancia social, ao realizar uma
avaliacdo acerca de um programa de grande significancia na politica nacional de

saude, apresenta dados e informagBes pertinentes as atuais caracteristicas da

1 A definicdo de midia de massa é adotada sob a 6Otica de Castells, na qual determinados veiculos de
comunicacao centralizam o poder de disseminar informag¢des a um puablico numeroso, ou ainda “a
comunicacado que potencialmente atinge a sociedade como um todo, € moldada e administrada por
relacdes de poder, tem raizes nos negécios da midia e nas politicas do Estado” (2015, p. 61).

2 Medicamento experimental para combate ao cancer produzido pelos laboratérios da Universidade
Federal de S&o Paulo, que ganhou notoriedade em 2015 ao ser distribuido gratuitamente a comunidade
sem a observancia dos protocolos legais de experimentacéo e controle. A distribuicdo da droga foi
proibida inicialmente, e, posteriormente, liberada como suplemento alimentar através da Lei n°® 13.269.
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mesma, bem como destaca o impacto social que as politicas publicas vém sofrendo
com a atuacdo dos meios de comunicacdo de massa. Como contribui¢do tedrica, o
estudo espera abrir novas perspectivas para pesquisas futuras acerca do marketing
politico e da acdo da comunicacado de massa sobre o campo politico. O estudo em
questdo mostra-se viavel e executavel, porquanto os dados a serem levantados séo
publicos, consistindo na anédlise de manchetes de veiculos de comunica¢édo de massa,
bem como da pauta das casas legislativas que compdem o Congresso Nacional.

Em termos de problema de pesquisa, a motivacdo deste trabalho € a
investigagcdo acerca do papel da midia de massa como relevante fator, e, cada vez
mais, ator politico, pontuando sua atuacdo no campo de acgdo politica e ressaltando
sua influéncia na dindmica das politicas publicas da area da saude, em especial na
implementacédo do Programa Mais Médicos.

Nesta perspectiva, questiona-se: o0s periédicos de grande circulacao
conseguem exercer alguma forma de pressao social sobre 0s agentes politicos com
relacdo ao Programa Mais Médicos? Em que medida os meios de comunicagéo de
massa, atraveés de seu discurso articulado, modificaram a agenda politica nacional no
contexto do Programa no periodo 2013-2016?

A hipotese defendida neste estudo indica que a midia exerce relevante
influéncia no desenvolvimento de politicas publicas na area da saude, notadamente
no PMM, a ponto de modificar a agenda politica, alterando suas caracteristicas. Tais
modificacdes sdo fomentadas pelo marketing politico realizado via manchetes nos
meios de comunicacdo de massa a fim de agregar capital politico.

Dessa forma, os veiculos de comunicacéo de massa acabam sendo ao mesmo
tempo um campo discursivo de tensionamento entre grupos de interesse e um
instrumento para tais grupos alcancarem seus objetivos particulares, valendo-se de
um discurso legitimado pelo bem comum.

Cabe ressaltar, ainda, quanto a hipotese formulada, que n&o € pretenséo deste
estudo explorar uma tese conspiratoria acerca de uma possivel manipulacdo da
opinido publica envolvendo pessoas incultas ou de pouco esclarecimento por meio de
uma visdo gramsciana de um discurso dirigido ao senso comum. Diversamente, visa-
se explorar a ideia do marketing politico — eleitoral — envolvendo os atores: midia,
agentes politicos e grupos de interesse, no qual sujeitos que ocupam papéis
relevantes na sociedade civil mobilizam-se em fun¢éo do discurso midiatico buscando

ganhar — ou manter — espago no “mercado politico”.
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Para tanto, a pesquisa tem como objetivo geral analisar e identificar a atuagao
da midia de massa e sua influéncia sobre a politica publica “Programa Mais Médicos
para o Brasil” (PMM). Com relacéo aos objetivos especificos, busca, inicialmente, (a)
descrever analiticamente o processo de criacdo do PMM; para, apds, (b) identificar,
dentro da fase de formulagéo da agenda, a possivel influéncia exercida pelo campo
midiatico sobre a opinido publica; e, ao final, (c) analisar, por meio de pesquisa nos
periodicos de maior circulacdo nacional a relagcdo entre a veiculacdo de noticias
relacionadas ao PMM e a efetiva inclusdo de determinados assuntos na agenda
politica nacional.

Em termos metodoldgicos, o método utilizado sera o indutivo, no qual, a partir
da hipotese, como premissa particular, sera desenvolvido o trabalho investigativo
visando alcancar conclusdes gerais (MARCONI, M. A.; LAKATOS, E. M., 2004). A
técnica metodoldgica investigativa, por sua vez, sera a analise de conteudo, a fim de
interpretar os dados coletados, com o auxilio da ferramenta NVIVO.

Para isso, 0 primeiro passo da pesquisa empirica consistiu na identificacdo de
assuntos-chave de relevancia nacional na area de politicas de saude que foram
trabalhados massivamente pela midia e o monitoramento de seus desdobramentos
via publica¢cBes na internet, sitios governamentais e matérias jornalisticas a respeito.
Dentre eles, o debate sobre o programa Mais Médicos se destacou devido a grande
critica feita pela oposicdo ao governo e a resisténcia da comunidade médica para sua
implementacéo.

Posteriormente, fez-se a identificacdo dos periddicos nacionais com maior
tiragem que continham o conteudo a ser analisado, contendo reportagens, cronicas e
reflexdes sobre o tema, no periodo posterior a promulgacao da Medida Proviséria n°
621, de 08 de julho de 2013, que instituiu o0 Programa Mais Médicos.

O passo seguinte baseou-se no desenvolvimento de pesquisa bibliogréfica
exploratoria, com o0 objetivo de apropriar-se dos conceitos mais relevantes
relacionados a tematica de politicas publicas, midia e opinido publica a fim de
problematizar adequadamente a questdo. Neste sentido, foram consultados autores
de reconhecido valor académico para lastrear a pesquisa, tais como Jurgen
Habermas, Michael Howlett, John Kingdon, Manuel Castells, assim como autores
nacionais emergentes que debatem a conjuntura atual do pais, a saber: Celina Souza,

Klaus Frey, Ana Capella, dentre outros.
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Por fim, a etapa crucial da pesquisa empirica consistiu na analise de contetdo
das matérias veiculadas pelos periédicos nos quais a tematica era abordada com o
fim de verificar a possivel influéncia da repercussédo midiatica nas decisfes politicas
acerca do programa em questdo. Os veiculos monitorados foram os jornais a Folha
de S&o Paulo e O Globo juntamente com as revistas Veja e Isto E.

A escolha de tais veiculos embasa-se no grande alcance dos mesmos frente
ao publico leitor brasileiro. O critério adotado justifica-se através da Pesquisa
Brasileira de Midia3, encomendada pelo Poder Executivo Federal e desenvolvida pelo
Instituto Brasileiro de Opinido e Estatistica - IBOPE, que elencou os quatro peridédicos
como os de maior alcance junto a sociedade civil brasileira no ano de 2016.

Com o escopo de viabilizar a analise dos efeitos da midia sobre o Programa
Mais Médicos, a metodologia de pesquisa adotada desenvolve uma abordagem
qualitativa visando promover uma discussao sobre a relacdo entre a atuacdo midiatica
e 0 campo politico no aspecto da formulagdo de agenda. O estudo estrutura-se por
meio da analise das pautas de debate da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, conjuntamente as matérias veiculadas pela imprensa, buscando monitorar as
discussodes pertinentes ao objeto de estudo e, assim, verificar com que frequéncia tais
temas ocuparam a agenda de discussédo do Poder Legislativo no periodo 2013 a 2016.

Como ja dito, com o fim de interpretar os dados apurados através da coleta das
matérias veiculadas pelos periddicos sera utilizado o método de analise de conteudo.
Tal técnica de pesquisa mostra-se extremamente adequada ao objetivo proposto,
visto que trabalha com a palavra escrita bem como com toda espécie de discurso
emitido, proporcionando, de forma objetiva, a producdo de inferéncias acerca do
conteudo analisado bem como a contextualizagcdo com o tema em debate (BAUER,
2002).

Nessa esteira, a analise de contetdo obedecera aos critérios e a dindmica de
Bardin (1977), na qual, a partir de inferéncias feitas sobre expressdes categorizadas,
chegar-se-a a conclusdes possiveis e légicas, porém ndo Unicas. Nao se pretende,
com este esfor¢co teorico, chegar a unica verdade possivel, mas a uma verdade
possivel, haja visto que, assim como nao existem expressdes univocas, também nao

ha uma verdade inexoravel. Acerca disso, a autora argumenta que

8 A pesquisa esta disponivel em: <http://www.secom.gov.br/atuacao/pesquisa/lista-de-pesquisas-
quantitativas-e-qualitativas-de-contratos-atuais/pesquisa-brasileira-de-midia-pbm-2016.pdf/view>
Acesso em 10 mai. 2016.
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A leitura efetuada pelo analista, do conteido das comunicacdes, ndo €, ou
nao é unicamente, uma leitura da “letra”, mas antes o realcar de um sentido
que se encontra em um segundo plano. Nao se trata de atravessar
significantes para atingir significados a semelhanca da decifracdo normal,
mas atingir através de significantes ou de significados (manipulados), outros
significados de natureza psicoldgica, sociologica, politica, histérica, etc.
(BARDIN, 1977, p. 41)

Para tanto, o estudo sera dividido em quatro capitulos. O primeiro trara o
referencial tedrico acerca das politicas publicas e da fase de agenda setting. O
segundo capitulo debrucar-se-a sobre a tematica da midia e da opinido publica. O
terceiro, consistirA na observacdo analitica da politica publica “Programa Mais
Médicos”, abordando suas caracteristicas, historico, fatos relevantes e resultados
alcancados pelo programa. Por fim, o derradeiro capitulo tratard da andlise das
matérias jornalisticas veiculadas pelos periddicos escolhidos, paralelamente ao
monitoramento da pauta da Camara dos Deputados e Senado Federal.

Por fim, pretende-se, com o0 acompanhamento das matérias reproduzidas pelos
diferentes veiculos de comunicacdo, concomitantemente a pauta governamental,
verificar em que medida os policy makers sdo — ou nao — influenciados pela midia, e

em que perspectiva, através de uma escolha racional, tomam suas decisdes.



2 Politicas publicas e agenda governamental

O presente capitulo visa percorrer o campo teérico acerca das politicas publicas
e da agenda politica através de uma revisao bibliografica que remonta aos primeiros
tedricos sobre 0 assunto até alcancar uma abordagem contemporanea. Seréo trazidos
ao debate autores classicos como Thomas Dye, Harold Lasswell e John Kingdon, bem
como contemporaneos, dentre eles Celina Souza, Ana Capella, Michael Howlett e
Klaus Frey, a fim de promover uma analise histérico-comparativa acerca da evolugao

e caracteristicas das politicas publicas na sociedade atual.

2.1 Contextualizacado historica do campo das politicas publicas

A visdo de politicas publicas como campo epistemoldgico tem origem nos
Estados Unidos, no contexto do fim da Segunda Guerra Mundial, no qual a recessao
econdbmica em escala global criou a necessidade de uma abordagem cientificista para
sua solucdo. Detendo-se especificamente nas acdes de governo e preterindo as
antigas vertentes tedricas europeias que orbitavam em torno do papel do Estado,
tedricos norte-americanos desenvolveram estudos a fim de delimitar e organizar
sistematicamente essa area de atuacdo (SOUZA, 2006). Neste sentido, o campo
tedrico “Politicas Publicas” nasce como um ramo da Ciéncia Politica, e analisa
centralmente o questionamento de por que os governantes adotam determinadas
medidas e como elas refletem junto & sociedade (CAPELLA, 2006).

Um dos precursores da analise sistematica das acfes de governo como
segmento tedrico foi Robert McNamara, em 1948. Com o fim da Segunda Guerra
Mundial e a instituicdo da chamada “Guerra Fria”, fato histérico que causou colapso
politico, econdbmico e estrutural a nivel mundial, McNamara desenvolveu sua
abordagem de cunho cientificista visando criar uma metodologia apta a superar as
dificuldades sociais enfrentadas pelos Estados Unidos (SOUZA, 2006).

Seu estudo tinha por caracteristicas o pragmatismo e a visdo tecnocrata,
buscando desenvolver solucdes razoaveis e cientificamente seguras para as questdes
sociais, através de dados obtidos estatisticamente e compilados através de uma
organizacdo ndo-governamental financiada com recursos publicos com este fim

especifico, denominada RAND Corporation. Sua teoria tinha por escopo minimizar a
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desigualdade social e a pobreza a fim de equilibrar o Estado (PEREIRA, 2010). Para
tanto

o trabalho do grupo de matematicos, cientistas politicos, analistas de sistema,
engenheiros, socidlogos etc., influenciados pela teoria dos jogos de Neuman,
buscava mostrar como uma guerra poderia ser conduzida como um jogo
racional. A proposta de aplicagdo de métodos cientificos as formulagGes e as
decisdes do governo sobre problemas publicos se expande depois para
outras areas da producdo governamental, inclusive para a politica social.
(SOUZA, 2006, p. 23)

Desde entdo outros autores norte-americanos comegaram a desenvolver novos
estudos sobre politicas publicas. Herbert Simon, ao fim dos anos 50, cunhou a
expresséo policy makers, que trazia consigo a ideia de uma “racionalidade limitada”
dos gestores publicos. Segundo sua teoria, as decisbes politicas tomadas pelos
governantes s&o derivadas de uma escolha racional, orientadas por diversos fatores,
tais como tempo, financas, informacdes, demanda social, etc.

David Easton, em 1965, foi o primeiro tedrico a elaborar uma definicdo de
politica publica como um sistema fechado, ou seja, “‘como uma relagdo entre
formulacéo, resultados e o0 ambiente” (EASTON, 1965 apud SOUZA, 2006, p. 24). O
autor defendia que politica publica € um produto de feedbacks entre partidos, midia e
grupos de interesse, os quais influenciam-se mutuamente. Tal definicdo é por demais
conveniente a este estudo, em que pese o fato de que defender-se-a, ao longo da
pesquisa, que a midia exerce papel preponderante na definicdo de prioridades
relacionadas as politicas publicas.

Por fim, no inicio da década de 80, Charles Lindblom inovou ao agregar novos
elementos ao conceito de politicas publicas, a saber: as elei¢cdes e suas implicacdes,
as burocracias, os partidos politicos e, particularmente, relacionando-se diretamente
a este estudo: os grupos de interesse (SOUZA, 2006). Neste sentido, os grupos de
interesse sdo, sob certo aspecto, o publico-alvo das politicas publicas.

Grupos de interesse podem ser entendidos como parcelas da sociedade civil
unidas por objetivos comuns, ou problemas comuns, que produzem demandas a
serem equacionadas pela administragdo publica. Essas coletividades sdo também
usuarias — ou consumidoras — do discurso midiatico em larga escala (CAPELLA,
2016). S&o tanto emissoras de discurso, valendo-se dos meios de comunicagao para

propagar seu clamor, quanto receptoras, a partir do momento em que, movidos pelo
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discurso elaborado pela midia, ampliam, reveem ou criam novas demandas (REGO,
1985).

Sob outro aspecto, politicas publicas, como atividades de gestdo, seriam mais
claramente definidas como “ag¢des intencionais de governos que contém objetivos
articulados juntamente com os meios para alcan¢é-los” (HOWLETT, 2013, p. 8). Ou
ainda, “processos técnico-politicos que objetivam definir e compatibilizar demandas e
solucdes visando atender as expectativas dos atores sociais” (HOWLETT, 2013, p.
10).

JENKINS (1978 apud HOWLETT, 2013, p. 9), por sua vez, define politicas
publicas como

o conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de
atores politicos, e que dizem respeito a sele¢cdo de objetivos e dos meios
necessérios para alcanc¢é-los, dentro de uma situagéo especifica, em que o
alvo desta situagéo estaria, em principio, ao alcance desses atores.

Portanto, sob esse prisma, as acdes estatais representam as escolhas tomadas
pelas liderancas publicas, visando alcancar os objetivos para sanar um problema cuja
solucéo estaria ao seu alcance.

Dye (1972) apresenta trés caracteristicas essenciais as politicas publicas. Em
primeiro lugar, o papel central do governo como idealizador e desenvolvedor de
programas politicos visando alcancar o bem-estar social. Tem-se que 0 protagonista
das acdes politicas — policy making — é o governo, assim entendido como o Poder
Executivo atuando dialogicamente ao Poder Legislativo.

Sob essa 6tica, atividades desenvolvidas pela iniciativa privada ndo poderiam
ser consideradas politicas publicas. Todavia, tal abordagem encontra resisténcia na
literatura. Critica feita por Souza (2006) refuta a ideia de que somente o0 governo
deteria a prerrogativa de empreender atividades voltadas a superacao dos problemas
da sociedade civil, gozando de uma legitimidade amparada pela ideia do bem comum.

Por outro viés, Dye (1972) destaca que a atividade de policy making consiste
na prerrogativa que os governantes tém de fazer ou néo fazer algo. Assim, realizar
politicas publicas consiste em fazer escolhas sobre agir ou ndo, no sentido de atender
as expectativas de parcela da sociedade. Sob esse aspecto, a posi¢céo inerte da

administracdo publica seria uma forma de atuacao, e ndo propriamente uma omissao.
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Finalmente, o terceiro ponto de Dye (1972) é sua observacdo de que a
elaboracdo de politicas publicas € uma atividade consciente, ou seja, as
determinacdes a esse respeito produzem efeitos calculados, em regra. Por esta visao
racionalista, somente as consequéncias previstas no planejamento inicial séo
varidveis a serem consideradas. Nesses termos, quaisquer consequéncias
acidentalmente disso derivadas ndo podem ser atribuidas as acdes de governo.
Partindo desse pressuposto, a instabilidade econdmica, inseguranca social, bem
como outros efeitos colaterais resultantes da implementacdo de medidas em
macroescala ndo deveriam ser tomadas por consequéncias atribuidas as politicas
implementadas.

Embora haja dissonéncias entre os inUmeros conceitos acerca do tema, € ideia
comum a maioria deles que politicas publicas relacionam-se a criagcdo de solucdes
por parte do Estado a fim de atenderem demandas da sociedade civil. E pressuposto
basico de todas as teorias acerca do tema que as politicas publicas envolvem a
atuacao dos gestores publicos, cabendo ao Estado a providéncia de acbes sociais
voltadas a atender interesses, necessidades e demandas de dada populacdo que
habita um mesmo territdrio (RODRIGUES, 2010).

Conforme j& abordado, o inicio da institucionalizagdo do termo “politicas
publicas” como agdo de governo devidamente planejada com objetivo de desenvolver
projetos a fim de atender a uma demanda social remonta ao fim da década de 50. O
contexto da Guerra Fria forcou os Estados Unidos a mudarem sua visdo de
administracd@o publica ante as restricdes econdmicas internas, bem como ao quadro
politico internacional.

Com o passar do tempo, este conceito foi sendo aprimorado e, posteriormente,
desenvolveram-se as teorias do “ciclo das politicas publicas”, no qual as ag¢des de
governo sao definidas como sistemas fechados que se retroalimentam em estagios
multiplos e sucessivos. Assim, como todo processo complexo, o desenvolvimento das
politicas publicas se da em fases continuas e subsequentes.

Quanto ao escopo das politicas publicas, Souza (2006) defende que a definigdo
mais adequada para a atual conjuntura socio-politica seria a de Laswell (1958), na
qual, “decisdes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz” (LASSWELL, 1958 apud
SOUZA, 2006, p. 24). Neste sentido, conforme bem observa Barcelos (2015, p. 2), “a
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influéncia do pragmatismo, especialmente a partir das obras de John Dewey e William
James, foi decisiva nas formulagdes de Lasswell”.

Mas para que — ou para quem — sdo desenvolvidas as politicas publicas?
Segundo Souza (2006), a ideia pluralista de que a criacdo de politicas publicas &
reflexo exclusivo das pressdes entre grupos de interesse € por demais simplista e ndo
alcanca cientificismo algum. Da mesma forma que as analises funcionalista e
estruturalista, as quais advogam que as leis sdo criadas para atender interesses de
algumas camadas da sociedade também néo o fazem. Tampouco a visao elitista de
que sdo os grupos hegemédnicos que determinam a agenda politica esgota tal
guestionamento. Isto posto, conclui-se que a complexidade que envolve o
desenvolvimento das acdes de governo ndo se encerra somente a esses conceitos.

Nessa perspectiva, no contexto democratico, o Estado possui autonomia para
definir suas prioridades. Em consequéncia, varios fatores contribuem para orientar as
acOes de governo, bem como mdltiplos atores participam do jogo politico. Dentre eles,
destacam-se os sindicatos, a midia, os lobistas, os empreendedores politicos, entre
outros. Os interesses antagdnicos desses atores resultam em tensionamentos que
ensejam disputas politicas. Uma das teorias que aborda tais disputas € o modelo de

arenas sociais, tratado a seguir.

2.2 O modelo de arenas sociais e 0 marketing politico

O modelo de arenas sociais € apresentado em primeira méo por Lowi (1972) e
posteriormente explorado por outros tantos autores, dentre os quais destacam-se Frey
(2000) e Capella (2006). Sob esse prisma, as acfes de governo sao o produto da
iniciativa de empreendedores politicos. “Isto porque, para que uma determinada
circunstancia ou evento se transforme em um problema, € preciso que as pessoas se
convencam de que algo precisa ser feito” (SOUZA, 2006, p.32). Precisamente nesse
contexto € que os policy makers — ou desenvolvedores de politicas publicas —
priorizam algumas demandas sociais e relativizam outras. Varios sdo os motivos pelos
guais isso ocorre, como se observa a partir da perspectiva de Kingdon (2003).

Sob este prisma, existem trés mecanismos para mobilizar a atencéo dos policy
makers: a) a divulgacdo de indicadores que apresentem o problema, b) eventos

pontuais (econdmicos, sociais ou politicos) ou catastrofes naturais e, por fim, ¢) o



24

feedback governamental, que se mostra por demais pertinente no processo de
accountability?.

Quanto ao primeiro, os indicadores, sdo constantemente explorados pelos
meios de comunicagdo e constituem ferramentas importantes do marketing politico.
Ao exibir uma pesquisa baseada em dados estatisticos, no qual uma questdo se
destaca por sua importancia, o veiculo de comunicacdo atinge a opinido publica.
Autores como Howlett (2013), Habermas (2003), Bordieu (1973), Miguel (2002) e
Castells (2015) asseveram que a midia atua enfaticamente na producéo dirigida de
informacdes voltada ao marketing politico e a formacéo de opinido.

A opinido publica é importante aspecto que permeia todo este estudo, no
sentido em gque se mostra fator mobilizador de atitudes em concreto, dentre as quais
se destacam movimentos sociais, financiamento de campanhas e, em ultima analise,
0 voto. Em outras palavras, a opinido publica produz fatos sociais. Ao lapidar a teoria
da esfera publica, Habermas (2003) destaca que a mesma somente se desenvolve a
partir de um espaco de discussdo de dominio publico, que extrapola interesses
privados, no qual o debate se dirige a formacdo de uma opinido publica. A fim de
consolidar seu dominio sobre a opinido publica, a midia elabora seu discurso voltado

aos grupos de interesse, o0 qual, nas palavras de Parés | Maicas,

se trata de toda a mensagem de comunicacdo — primordialmente da
comunicacao social, isto €, difundida pelos meios de comunicag¢ao social —
gue tem usualmente uma relacdo mais ou menos direta e imediata com a
dindmica politica do sistema social, em funcé@o de seu emissor e seu receptor
— em ambos os casos, — instituicbes de poder, partidos politicos, grupos de
pressdo ou cidaddos — ou com conflitos de poder — ou de consenso —, que
sejam suscetiveis de ter uma repercussao publica (1995, p. 445).

Em relacdo aos eventos, pode-se citar, dentre os politicos, o processo de
impeachment, bem como as elei¢bes federais, pois a literatura ensina que a cada
mudanca do poder hegemdnico abrem-se janelas de oportunidade para a incluséo de
assuntos na pauta politica (KINGDON, 2003).

Entre os eventos econdmicos enumeram-se atualmente a crise na Petrobras, a
variacdo do dolar e a crise econémica enfrentada pelo governo de Michel Temer. A

titulo de ilustracdo, em relagdo a desastres naturais, o rompimento da barragem da

4 A definicdo de accountability aqui adotada é buscada na visdo de O’Donnell na qual “o representante
€ considerado responsavel pela maneira como age em nome daqueles por quem ele afirma ter o direito
de falar” (1991, p. 32).
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empresa Samarco no Rio Doce foi um acontecimento que causou grande comogao
nacional e ocasionou grande discussdo quanto ao controle sobre as politicas publicas
de utilizac&o de recursos hidricos bem como sobre a fiscalizagcdo ambiental.

O feedback governamental, por sua vez, seria 0 conjunto de medidas
efetivamente tomadas com o escopo de solucionar as questdes identificadas como
problema. Nessa fase s&o elaboradas, discutidas, votadas, e, finalmente,
promulgadas as leis que visam implementar politicas publicas direcionadas a
demanda dos grupos sociais.

Esses trés mecanismos, cada qual a seu modo, possui potencial condi¢ao de
produzir agbes governamentais. A fungcdo dos empreendedores, segundo Souza
(2006) e Frey (2000) é valerem-se das técnicas a sua disposicdo, utilizando-se das
oportunidades, para promover seus projetos na agenda politica.

Neste sentido, desenvolveu-se a dindmica do marketing politico como sendo
“‘um esforgo planejado para se cultivar a atengéo, o interesse e a preferéncia de um
mercado de eleitores” (REGO, 1985. p. 23). A técnica de “vender” a imagem do
administrador por meio de politicas publicas direcionadas a cativar determinado grupo
social ndo é inovadora, porém continua mostrando-se eficaz. E nesse viés que 0s
empreendedores politicos atuam no sentido de promoverem seus representantes e
garantir-lhes a manutencéo do poder politico.

Dentre as diversas formas de influenciar os agentes politicos, destacam-se 0s
acordos politicos entre parlamentares — barganhas — e o lobby® de segmentos da
sociedade civil para a elaboracdo de politicas publicas adequadas as demandas de
determinados grupos de interesse. E a esse contexto conflituoso, no ambito das
arenas sociais, que se busca conjugar a teoria dos ciclos das politicas publicas,
analisando-os conjuntamente, a fim de identificar a participacdo da midia na formacao
de opinido publica e consequente mobilizacdo dos policy makers.

Com relacdo aos acordos politicos, sdo instrumentos representativos de um
modelo de coalizdo democratica historicamente utilizados. Em que pese sua pratica
ser demonizada, ganhando inclusive a alcunha de “barganhas”, sdo expedientes

comumente utilizados no meio politico atual. A préatica consiste em aprovar ou reprovar

5 No dizer de Pasquino (1998) lobby significa uma representacgdo técnica legitimada, na qual pessoas
gue detém expertise adequado atuam junto aos policy makers, representando certos grupos de
interesse. Ou ainda, “a atividade por meio do qual estes se aproximam dos tomadores de decisdes,
propondo certas atitudes” (GONCALVES, D. M.; SOUZA, F. F, 2014, p.181).
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determinados projetos de lei oriundos de bancada oposicionista em contrapartida a
atitudes similares da outra parte.

Inolvidavel é o fato que, em um contexto democratico-representativo, nenhuma
lei nasce sem aprovacéao das maiorias. Neste sentido, votos em projetos de lei tornam-
se moeda de troca no parlamento. A exemplo disso tem-se a propria pauta do projeto
da Lei 12.871, que regulamenta o Programa Mais Médicos. A referida legislacao
somente foi submetida a votacao apos o recuo da bancada governista no trancamento
da pauta para a aprovacao da chamada minirreforma eleitoral, fato que viabilizou a
apreciacéo do projeto de lei referente ao PMM.

Ao fim e ao cabo, o marketing politico, assim “entendido como uma estratégia
permanente de aproximacado do emissor/politico com o receptor/cidaddo” (GOMES,
2007), é uma realidade inextricavel ao contexto do presidencialismo de coalizdo, no
qual interesses divergentes embatem-se nas arenas sociais. Neste sentido, a midia
exerce papel central na interacdo com o meio politico. A midia articula e dissemina
um discurso social competente que goza de grande legitimidade junto a opinido
publica, firmando convencimentos. Com relacdo as informacdes veiculadas pelos

meios de comunicacdo de massa

Costumamos recolher aquela informacdo que consideramos mais objetiva e
na qual podemos acreditar, baseando-nos nos acontecimentos de
determinadas caracteristicas fundamentais dos acontecimentos politicos,
militares, econdémicos e sociais, e também acerca dos atores da vida social
tais como politicos, empresarios, intelectuais, sindicalistas. (ROIZ, 1996, p.
28)

Roiz (1996) argumenta que a informacgéo assimilada através dos meios de
comunicacao de massa, cria, por sua natureza, uma expectativa de veracidade e um
compromisso com a imparcialidade. “Mas, como toda a informacdo, estd sempre
mediatizada por atores sociais, como por exemplo, empresas de comunicacéo, e por
isso, suscetivel de manipulacdo” (GOMES, 2007, p. 7). Diante disso, essa
manipulacdo, ou, no dizer de Habermas (2003), a pratica de “trabalhar a opinido
publica”, compromete sobremaneira a objetividade e a veracidade das informagdes
que sao divulgadas pelos meios de comunicacdo de massa, dando azo a

influenciacdes tendenciosas de ordem politica, ideoldgica e econdmica.
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2.3 Ciclo das politicas publicas

Em se tratando da configuracéo politica contemporanea, ainda relacionando-
se a ideia trazida por Lowi (1972) de “policy arena”, a disputa entre 0s grupos de
interesse se desenvolve, em certa medida, através da expectativa gerada em torno
da criacdo de politicas publicas. Tal expectativa se baseia, entre outros fatores, na
antecipacao dos efeitos e no estudo prévio da viabilidade e do custo-beneficio das
politicas publicas. Esse raciocinio corrobora a ideia de que existe um ciclo, ou uma
ordem sistémica, sincronica e logica para a elaboracdo de programas politicos. E
nesse contexto que emerge a teoria do ciclo das politicas publicas.

Souza (2006) adverte que para o desenvolvimento de politicas publicas sao
envolvidos multiplos atores formais e informais bem como variados niveis de decisao.
Sob esse viés, politica publica é um sistema abrangente, ndo se resumindo a edicao
de leis e implementagcédo de programas sociais. Trata-se de um processo complexo,
intencional, voltado a alcancar objetivos com impactos a prazo calculado. Frey (2000),
o descreve como um sistema composto por diversas fases subsequentes e ciclico.

Em que pese o fato de que tal teoria ndo seja unissona, destacam-se neste
estudo, pela visao de Frey (2000, p. 226), as seguintes fases: “percepcéao e definicdo
de problemas, agenda-setting, elaboracdo de programas e deciséo, implementacéo
da politica e, finalmente, a avaliacdo da politica e eventual corre¢ao da agao”. Dentre
as cinco fases elencadas, as trés primeiras séo identificadas como fases internas —
pois tramitam somente no meio politico, sem a ingeréncia direta da sociedade civil —,
enquanto as fases de implementacao e avaliagdo/correcao séo tidas por externas.

A fase de percepcédo dos problemas consiste na definicdo de quais sdo as
demandas da sociedade, a fim de delimitar as necessidades dos diversos grupos de
interesse ou mesmo da sociedade civil como um todo. Trata-se do momento no qual
as demandas sao efetivamente criadas publicamente, ou segundo Habermas (2003),
uma situacdo-problema deixa a esfera privada para ingressar na esfera publica. E
nesse contexto que se manifesta 0 modelo democratico-representativo, no qual
agentes politicos escolhidos por determinados segmentos da sociedade conseguem
elevar suas angustias as instancias politicas mais relevantes.

Agenda setting é a fase na qual os diversos temas, apos devidamente
identificados, assumem graus de prioridade no debate politico (FREY, 2000). Essa

fase é ponto critico no ciclo da politica, tendo em vista que se trata do momento em
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gue certas demandas assumem papel significativo enquanto outras séo preteridas, de
acordo com os interesses dos grupos hegemdnicos ou dos arranjos politicos tecidos
pelo modelo democrético de coalizo.

Neste sentido, é pertinente a contribuicdo de Souza (2006, p. 30), quando

guestiona os motivos pelos quais sdo tomadas as decisdes de governo e

[...] como se constréi a consciéncia coletiva sobre a necessidade de se
enfrentar um dado problema. Essa construcao se daria via processo eleitoral,
via mudancas nos partidos que governam ou via mudancas nas ideologias
(ou na forma de ver o mundo), aliados a forca ou a fraqueza dos grupos de
interesse. Segundo esta visdo, a construcdo de uma consciéncia coletiva
sobre determinado problema é fator poderoso e determinante na definicdo da
agenda. (SOUZA, 2006, p. 30)

Por sua vez, a implementacdo dos programas politicos consiste em fase
externa da politica publica, na qual os projetos sao desenvolvidos e entram em contato
com seu publico-alvo. Por esse motivo, trata-se de momento oportuno para a
promocao do marketing politico.

Por fim, a fase denominada “avaliacao” é a etapa na qual os programas sao
submetidos a apreciacdo de sua efetividade e tém ponderada sua continuidade em
funcdo de seu custo-beneficio. Ainda, ha a possibilidade de ser realizada a correcéo
de procedimentos, se julgado conveniente pela Administracao.

Todavia, este estudo destaca a fase de agenda setting como crucial no que diz
respeito ao impacto junto & sociedade civil. E nessa fase que os grupos de pressio —
eleitores e financiadores de campanha — recebem o feedback de seus representantes
eleitos. Também é o momento em que ocorre o accountability vertical, ou seja, a

contrapartida (ou ndo) das expectativas do eleitorado frente aos seus mandatarios.

[...] somente na fase do agenda setting se decide se um tema efetivamente
vem sendo inserido na pauta politica atual ou se o tema deve ser excluido ou
adiado para uma data posterior, e isso ndo obstante a sua relevancia de acao.
Para poder tomar essa decisdo, € preciso pelo menos uma avaliagao
preliminar sobre custos e beneficios das varias opg8es disponiveis de agéo,
assim como uma avaliacdo das chances do tema ou projeto de se impor na
arena politica. (FREY, 2000, p. 227)

Ao considerar a questdo sob o prisma de O’Donell e seu conceito de
democracia delegativa, verifica-se que a opinido publica, expressa a partir de
determinadas instituices e grupos de pressao, é fator preponderante na analise das

politicas publicas. Tendo em vista que “nas democracias delegativas, os partidos e o
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Congresso manifestam suas criticas a respeito das politicas levadas a cabo, [...] as
associacbes de trabalhadores e de capitalistas se queixam peremptoriamente”
(O'DONNELL, 1991, p. 32), e, de uma forma geral, as instituicbes participam
efetivamente das a¢bes de governo, é impossivel negar a importancia da manutencao
de uma boa imagem junto ao publico eleitor.

Nestes termos, se for tomada em conta unicamente a ideia do accountability,
em um contexto de democracia delegativa, o presidente e seu grupo de governo nao
necessitariam preocupar-se em prestar contas a oposi¢ao e outros grupos partidarios
(accountability horizontal). Seu Unico compromisso seria com suas bases
parlamentares e os grupos de interesse da sociedade civil, 0os quais representa
(O'DONNELL, 1991).

Todavia, observando-se que o Brasil opera em um contexto de
presidencialismo de coalizdo, no qual o modelo hegembnico ndo se apresenta
uniforme ideologicamente, cresce a importancia do accountability horizontal, em
igualdade de condi¢des ao vertical, até porque “[...] os governos gostam de ter apoio
popular continuado, e os politicos querem ser reeleitos (O'DONNELL, 1991. p. 37)”.

Em momento oportuno do trabalho serdo novamente problematizadas a
teméatica do accountability, dialogicamente a questdo do marketing politico, no
contexto democrético. Sob outro viés, o proximo tdpico, ainda relacionado ao ciclo das
politicas publicas, explorara amiide uma das principais fases desse processo: a

formacéo da agenda.

2.4 A formacgéo da agenda

O termo “agenda” possui multiplos usos e pode ser aplicado, por vezes, de
maneira atécnica. Assim, com o escopo de promover univocidade a interpretacéo do
tema, sera adotado o conceito de Kingdon (2006) para nortear o estudo acerca da
agenda politica. O autor distingue, em sua teoria, dois tipos de agenda: a agenda
governamental e a agenda de decisoes.

Assim, agenda governamental seria uma “lista de temas que s&o objeto de séria
atencao por parte das autoridades governamentais e seus assessores” (KINGDON,
2006, p. 222). Dessa forma, para um assunto compor a agenda, torna-se necessario
que consiga despertar a atencdo dos agentes politicos formuladores de politicas

publicas, quais sejam: parlamentares e chefes do Poder Executivo.
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Todavia, considerando a amplitude de determinadas questdes, bem como a
racionalizacdo do custo-beneficio de sua implementagcdo, em um contexto politico
voltado bem mais & busca pelo marketing eleitoral do que ao interesse publico,
algumas dessas questdes nunca chegam a pauta legislativa. As demandas que
alcancam tal esfera, diz-se que atingiram a agenda decisional. A agenda de decisoes,
ou “a lista dos assuntos dentro da agenda do governo encaminhados para
deliberagcao” (KINGDON, 2006, p. 222), sdo elaboradas por processos distintos.

Diferenciacéo similar é destacada por Cobb e Elder (1972) quando identificam
os temas discutidos em linhas gerais nos debates governamentais como “agenda
sistémica” ou “informal” e os assuntos que realmente ganharam relevancia na pauta
decisional, chamada de “agenda institucional ou formal”. Importante se faz distinguir
tal dualidade em ambos modelos, frente a preméncia metodoldgica do estudo em
guestao, pois ambos identificam uma agenda efetiva e outra meramente figurativa.
“Em outras palavras, a agenda publica é voltada a discussédo e a agenda institucional,
a acao” (HOWLETT, 2013, p. 113).

No tocante aos processos de formacao da agenda, Capella (2006) analisa dois
modelos teoricamente viaveis consolidados na literatura. O primeiro, desenvolvido por
Kingdon (2003), chamado “Modelo de Multiplos Fluxos”, e o segundo, denominado
“Modelo do Equilibrio Pontuado”, criado por Frank Baumgartner e Brian Jones (1993).
Ambos séo utilizados como ferramentas de analise dos processos de formulacdo de
politicas publicas, bem como para a observacdo das variacbes na agenda
governamental.

A partir do Modelo de Mdltiplos Fluxos, Kingdon (2003) enumera as fases pelas
guais passam as politicas publicas da seguinte maneira: a) estabelecimento de uma
agenda de discussao, b) apresentacao de alternativas para os problemas sociais, C)
escolha das linhas de acdo e d) implementac&o da politica publica.

O autor afirma, em seu modelo, que 0s estagios mais importantes sédo os pre-
decisorios, ou seja: a agenda setting e a selecdo das politicas publicas a serem
implementadas, em detrimento a fase de implementacdo. Neste sentido, Kingdon
(2003) ratifica que toda mudanca verificada na agenda é resultado da convergéncia
de trés fluxos: problemas, alternativas e politica. Tal fendmeno de convergéncia é por
ele denominado coupling.

Neste sentido, uma questao configura-se como “problema” quando consegue

chamar a atencao dos policy makers, fazendo-os crer que devem ou podem agir para
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atender as demandas e isso pode ser estimulado por meio das variaveis: indicadores,
eventos, crises e feedback governamental.

Como indicadores, o autor enumera taxas de mortalidade, custo dos
programas, superavit, elevacdo na remuneracdo dos servidores, dentre outros.
Embora os indicadores ndo determinem por si s6 a existéncia de um problema que
exija a criagdo de uma acdo politica, tais quantitativos sdo relevantes na andlise
deciséria dos agentes politicos.

Por outro lado, nem sempre uma questdo ganha relevancia através do estudo
de indicadores. A ocorréncia de eventos ou crises de diversas ordens também pode
motivar os agentes politicos. Dentre os eventos podemos citar guerras, impeachment,
eleicBes em outros Estados (EUA) e, entre as crises, pode-se enumerar as de origem
econbmica: embargos alfandegarios, alta do ddlar, inflagdo, bem como as de ordem
natural: estiagem, inundagdes, temporais, etc...

Por sua vez, os feedbacks sobre os programas em desenvolvimento oferecem
parametros para o acompanhamento das metas. Tais feedbacks oportunizam a
contestacdo ou aceitacdo das politicas implementadas. Todavia, segundo Kingdon
(2003), nenhuma dessas variaveis isoladamente pode transformar uma questdo em
problema a ser discutido na agenda.

De acordo com Capella (2006), criar uma demanda apta a produzir uma agao
politica € uma constru¢do social, ou um evento interpretativo que agrega juizos
valorativos, no sentido de acumular capital social. Assim, uma questdo deve,
primeiramente, alcancar o status de problema social para chegar a agenda
governamental.

O segundo fluxo referido por Kingdon (2003), diz respeito as alternativas, ou
seja, as diversas possibilidades de acbes disponiveis ao governo para conter as crises
gue geram as demandas da sociedade civil. Para ilustrar tal ideia o autor vale-se da
analogia ao processo biologico de selecdo natural, no qual as possiveis solucoes,
assim como as moléculas, flutuam em um “caldo primitivo”. Nesse ambiente hostil,
algumas ideias séo fagocitadas por outras, enquanto outras sobrevivem incolumes.

Esse processo assemelha-se, de certa forma, ao que hoje chamamos
presidencialismo de coalizdo, e 0o ambiente ao qual tais ideias estdo sujeitas é
estimulado pelos grupos de pressdo. A pressao inerente ao ambiente politico de

discussdo pode ser exercida por diversos atores, dentre eles representantes de



32

classe, partidos politicos, liderangas sociais, e agentes especializados com relagfes
privilegiadas junto a lideres politicos (lobistas).

O terceiro fluxo seria a dimenséo politica, que difere do anterior no sentido em
que nao é influenciado pela propaganda empreendida através da midia ou pela
comocao publica. Neste nivel ndo h& a predominancia da discusséo e do conflito de

ideias, mas sim da troca de interesses entre os diversos grupos e seus representantes.

Diferentemente do fluxo de alternativas (policy stream), em que o consenso
€ construido com base na persuasao e difusdo das idéias, no fluxo politico
(politics stream) as coalizdes sdo construidas a partir de um processo de
barganha e negociacao politica. (CAPELLA, 2006, p. 28-29)

Essas disputas entre os grupos de interesse, a depender do rumo que
tomarem, podem traduzir-se em um quadro de engessamento governamental, ou, de
outra sorte, ocasionarem a inclusao de novas questdes na agenda deliberativa. Na
primeira situacao, vislumbrando uma oportunidade de marketing eleitoral, membros
do Poder Legislativo, podem alavancar sua imagem com projetos de impacto popular
e usarem de seu prestigio para promover o assunto a fim de que o0 mesmo possa
ganhar espaco na agenda.

Sob outro aspecto, algumas demandas podem ser “sistematicamente
ignoradas” em virtude de uma analise baseada na escolha racional. Em outros termos,
determinadas pautas sao preteridas quando seus grupos demandantes ndo possuem
representacdo consideravel ou o tema é por demais controverso ou pouco significante

junto as liderancas centrais. Para Capella,

Grupos de pressdo, a opinido publica, as pressGes do Legislativo e das
agéncias administrativas, 0s movimentos sociais, 0 processo eleitoral, entre
outros fatores, determinam o clima politico para a mudanca da agenda
governamental, podendo tanto favorecer uma mudanca, como restringi-la.
(CAPELLA, 2006, p. 29-30)

Kingdon (2003) destaca que mesmo que a mudancga nha agenda governamental
seja produto da “convergéncia dos trés fluxos”, o evento promotor desta mudanca tem
origem na convergéncia especifica entre o fluxo de problemas e o fluxo politico, bem
como na infinidade de eventos que se desenrolam nos dois processos.

Em um segundo momento, o segundo fluxo, correspondente as possiveis

solucdes, nao exerce influéncia direta sobre a agenda setting, todavia, € vital para que
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uma demanda que ja figure na pauta governamental ganhe acesso na agenda
decisional.

Ao fim e ao cabo, segundo Kingdon (2003), as questdes so ingressam na pauta
quando ocorre o coupling. Essa triade: problema/alternativas/quadro politico € o
contexto e o cenério no qual determinados temas que se alinham com a conjuntura

ganham destaque enquanto outros, sao ignorados.

Mudangas na agenda acontecem, portanto, quando os trés fluxos sdo unidos,
processo denominado como coupling. O coupling, ou a juncéo dos fluxos, por
sua vez, ocorre em momentos em que as policy windows se encontram
abertas. (KINGDON, 2003, p. 172)

Importante destacar que as janelas politicas citadas pelo autor sdo fenébmenos
gue podem ser previstos — como novas eleicbes —, ou imprevisiveis, como a mudanca

de um ministério ou uma crise econdmica. Assim,

[...] essas janelas se abrem, sobretudo, a partir dos fluxos de problemas e
politicas. No seu interior, alguns eventos acontecem de forma periddica e
previsivel, como em situagbes de mudancas no governo (transicao
administrativa, mudancas no Congresso, mudangas na presidéncia de
estatais) e em algumas fases do ciclo orgamentério (momentos de incluséo
de propostas, por exemplo). Outros eventos — ou janelas — desenvolvem-se
de maneira imprevisivel. (KINGDON, 2003, p. 172)

Neste sentido, Kingdon (2003) ressalta a transitoriedade da oportunidade de
mudanca na agenda, pois as janelas politicas ndo se mantém constantemente
abertas. Os eventos que as promoveram ndo persistem no tempo e logo as mesmas
se cerram. Para antever e aproveitar sua abertura sdo necessarios agentes que
detenham conhecimento e know-how para tanto. Surge entdo a figura dos
representantes politicos e dos lobistas.

Como dito anteriormente, o lobby é um mecanismo de pressdo adotado por
grupos de interesse com o fim de mobilizar os policy makers a desenvolverem — ou
suprimirem — politicas publicas. Com relacdo a politica social em estudo neste
trabalho, o Programa Mais Médicos, € possivel identificar varias formas de presséo

por meio de lobby utilizadas, desde a acao de parlamentares vinculados a uma causa
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— lobistas in house® — até a atuacao direta da bancada aliada governista, “negociando”
0 destrancamento da pauta legislativa a fim de viabilizar a apro
vacao do programa.

O modelo de Equilibrio Pontuado, por sua vez, desenvolvido por Baumgartner
e Jones (1993) aborda o impacto da opinido publica como fator relevante a ser levado
em consideracdo na elaboracdo de politicas publicas. Esse modelo privilegia a
atuacdo da midia como fator direcionador da atencdo publica sobre determinada
questao (CAPELLA, 2006). Sob esse viés

aformulacao de politicas é fortemente influenciada ndo apenas pela mudancga
nas definicbes de quais questdes sociais sS40 sujeitas a uma resposta do
governo [...] mas também, e ao mesmo tempo, pela mudancga nas definigcbes
de quais seriam as solu¢Bes mais efetivas para um dado problema publico
(BAUMGARTNER E JONES, 1993, p. 29).

Nessa esteira, Baumgartner e Jones (1993) cunharam a expressao policy
image, na qual “a criagdo e a manutengdo de um monopolio de politicas esta
intimamente ligada com a criacdo e a manutencdo de uma imagem de apoio”
(BAUMGARTNER E JONES, 1993, p. 26). Os autores defendem que as policy images
sdo construidas a partir de dois pontos: informacdes empiricas e apelos emotivos.

As informac¢fes empiricas sédo os fatos sociais que dao origem as demandas.
Séo os fendbmenos sociais que mobilizam os grupos sociais existentes na sociedade
civil. Por sua vez, os apelos emotivos sdo as noticias veiculadas pelo aparato
jornalistico com determinada entonacéo de sentido. Apresentam-se como manchetes
e colunas de jornais e revistas, programas de radio e televisao, carregados de juizos
valorativos ou mesmo apresentacfes aparentemente imparciais com énfase em falhas
ou virtudes de determinado programa social ou politica publica.

Assim, “novas imagens podem atrair novos participantes — ou afasta-los —, bem
como criar oportunidades para promover determinadas questdes ou desencorajar
outras” (CAPELLA, 2006, p. 41). Neste sentido, a fungdo da midia na elaboracao da
agenda, segundo Spitzer (1993) e Pritchard (1992 apud HOWLETT, 2013), torna-se
particularmente significativa, pois, a partir da exposi¢cdo dos problemas enfrentados

pela sociedade e de suas possiveis solugcdes, frequentemente forma-se um

6 A literatura distingue duas espécies de lobistas: uma, denominada in house, assim entendidos os
agentes vinculados a uma causa ou negocio especifico; a segunda espécie é denominada de outside,
relacionando-se a lobistas ligados a uma empresa especializada em lobby ou a interesses estrangeiros
(AVIZU, 2007).
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condicionamento da opinido publica. O direcionamento das informacgdes veiculadas
de acordo com a tendéncia do veiculo de comunicacdo acaba por nortear a formacgéo
de consenso da sociedade civil, e esta pressiona — ostensivamente ou nhdo — seus
representantes para que ajam sobre as politicas publicas existentes ou criem novas.

Howlett (2013), ao analisar o discurso politico aplicado as politicas publicas,
observa que as demandas sociais se originam de uma pauta politica e social
preexistente, na qual ja sdo previamente estabelecidas a amplitude do problema bem
como as medidas para sua solucao. Portanto, a ideia de que o processo de elaboracéo
da agenda obedece a uma légica racional, seguindo critérios objetivos é
completamente falaciosa.

Jenson (1991) e Stark (1992 apud HOWLETT, 2013, p. 158) sdo categoricos
ao afirmar que “a agenda da policy making é criada a partir das tradi¢cdes, das atitudes
e das crencas encapsuladas nos discursos construidos pelos atores sociais e
politicos”. Para implementar tal relacao, simbolos e estatisticas, sdo usados para dar
base ao discurso social competente sobre as causas e solucdes de um problema.
Simbolos antigos séo descobertos ou novos séao criados para cada qual defender seus
propasitos.

Em que pese o fato de que somente pequena parte dos problemas sociais é
tomada pelo governo como problemas publicos, é somente a partir do momento em
gue o governo se conscientiza da necessidade de tomar medidas efetivas sobre os
problemas é que a questao passa a fazer parte da agenda institucional. Cobb, Ross e
Ross (1976) identificaram quatro fases necessarias para que uma demanda social
venha a se tornar uma politica publica.

Inicialmente, é feita a introducéo das questdes na pauta. Neste estagio inicial,
a participacao da imprensa, através da propaganda, possui grande relevancia. Nesse
momento, quando a demanda proposta precisa ganhar vulto, camadas da sociedade
civil sdo mobilizadas, agregando assim capital social.

Em um segundo momento sdo apresentadas possiveis solucdes, através de
programas politicos. Calculado o custo-beneficio de cada medida a ser implementada,
o0 terceiro passo € a adesédo ou 0 apoio a essas medidas. Defende-se, neste sentido,
gue esta é a fase na qual a midia exerce papel preponderante, difundindo as solucdes
consideradas mais aceitaveis e cooptando grupos de influéncia por meio da opinido

publica.
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Finalmente, apds conquistar parcela consideravel de apoio da sociedade civil,
ocorre 0 acesso da tematica a agenda institucional. Neste viés, o papel da midia e sua

participacdo como ator politico sera discutido no capitulo seguinte.



3 A midia e suarelagcdo com o campo politico

Este capitulo tem por escopo abordar a acdo da midia como ator social no
contexto politico, mais especificamente no campo das politicas publicas. Buscar-se-a
realizar uma revisao bibliogréafica a partir dos mais relevantes autores que exploram o

fendmeno de influenciagéo politica exercida pela imprensa jornalistica.

3.1 Midia e politica

No ambito das politicas publicas, sob a 6tica da teoria dos ciclos, destaca-se
como fase critica a formulacédo da agenda, na qual séo incluidos na pauta politica os
temas de maior relevancia ou que merecem maior atencdo dos agentes politicos em
um dado momento social. Mas quem determina essa relevancia? Quais sd0 0s
critérios de escolha das demandas a serem priorizadas? Por que um problema ou
grupo de interesse é priorizado em detrimento de outros? S&o esses questionamentos
gue norteardo o debate desta secao.

Em que pese o fato da formulacdo da agenda tratar-se de um processo que
envolve varios fatores, ha que se considerar a opinido publica como um dos mais
importantes dentre eles. A mobilizacéo de capital social” pela midia através da difusdo
da informacdo ganha relevancia se levado em conta o poder de influéncia dos meios

de comunicacdo em cooptar opinido publica.

Um fato pode ser percebido, pela primeira vez, como um problema politico
por grupos sociais isolados, mas também por politicos, grupos de politicos ou
pela administracdo publica. Freqiientemente, sdo a midia e outras formas da
comunicacdo politica e social que contribuem para que seja atribuida
relevancia politica a um problema peculiar. (FREY, 2000, p. 227)

Assim, a formacgéo da agenda é um dos pontos cruciais a ser levado em conta
no ciclo das politicas publicas, pois se trata do momento em que sao definidas as
prioridades que irdo nortear as decisdes dos agentes politicos. Dada a grande

importancia dessa fase, pretende-se discutir em que medida ela pode ser alterada

7 O conceito de capital social é aqui tomado, segundo a definicio de BORDIEU, trazida por PASE
(2006), como: “o exemplo dos recursos atuais ou potenciais que sao ligados a posse de uma rede
duradvel de relagbes mais ou menos institucionalizados de interconhecimentos e de
interreconhecimento, ou em outros termaos, o pertencimento a um grupo como exemplo de agentes que
ndo sédo unicamente dotados de propriedades comuns mas sao também unidos através de ligacfes
permanentes e Gteis (BOURDIEU 1980 apud PASE, 2006, p. 95). [grifo do autor]
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pela influéncia dos meios de comunicacdo e quais os fatores atribuem-lhes
legitimidade para tanto. Partindo-se do pressuposto de que sé o sistema politico
possui legitimidade para agir no sentido de criagcdo de acdes (leis) voltadas aos
interesses da sociedade, ha que se analisar quais sdo os demais atores envolvidos
nesse processo.

A sociedade civil cria e multiplica demandas num contexto dinamico visando
alcancar um estado de bem-estar social, o qual, por vezes, mostra-se um conceito
utopico. No processo de criacdo de demandas publicas sédo envolvidos diversos
atores, dentre eles a sociedade civil como um todo, grupos de interesse, instituicoes,
iniciativa privada, agentes politicos, servidores publicos, lobistas e a midia. Esta ultima
possui papel de extrema relevancia, chegando a ser considerada por alguns autores
como o “quarto poder”, inobstante nao seja essa a abordagem que se pretenda aqui
adotar.

A grande relevancia da empresa jornalistica no campo politico se deve
principalmente a seu poder de persuasdo junto as diversas camadas sociais que
compdem a sociedade. Sua capacidade de agir sobre as estruturas argumentativas a
nivel coletivo (HABERMAS, 2003) Ihe garantem certa legitimidade para influenciar o
publico que lhe é simpatico. Cada veiculo de comunicacdo possui seu mercado
particular e seu publico afim. Essa sinergia “veiculo-publico” viabiliza a reprodug¢ao de
um discurso social competente que acaba por influenciar determinados grupos de
interesse, 0s quais detém capacidade de exercer pressdo sobre alguns agentes
politicos, através do fendmeno conhecido como feedback governamental.

Nesse contexto, as estruturas comunicativas competentes sdo acionadas por
meio da opinido publica. Tais estruturas repercutem junto a sociedade civil, gerando
um apelo coletivo (HABERMAS, 1997). Essa sociedade volta-se a seus
representantes, fazendo com que estes reajam através da elaboracdo de medidas
satisfativas a fim de atenderem as demandas. “A opinido publica, transformada em
poder comunicativo, segundo os procedimentos democraticos, ndo pode reger o
sistema administrativo, mas pode direciona-lo” (HABERMAS, 1997, p. 23).

Habermas, em outro momento, na obra “Mudanca Estrutural da Esfera Publica”
nao se detém em conceituar especificamente o termo opinido publica, preocupando-

se, por outro lado, com sua acao sobre a sociedade civil:
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[...] ao lado das grandes instituicdes jornalisticas e ligado a elas (um aparelho
que certamente representa um maximo de publico, mas um minimo de
opinido), estabeleceu-se um outro aparelho, que vai de encontro as novas
necessidades de “publicidade” do Estado e das associagbes (ali temos uma
outra “opinido publica”, que talvez “opine” muito e sobre, coisas bem
concretas, mas que procura construir e impor isto essencialmente de um
outro modo que nao o “publico” dentro da sociedade. As formas de que se
reveste a manipulacdo da opinido a que aqui é referido sdo aquelas que
conscientemente divergem do ideal liberal da esfera publica. (HABERMAS,
2003, p. 230).

Fonseca (2011), por sua vez, apresenta uma ideia de sociedade civil regulada
pela midia, ndo sé no aspecto politico, como também no econdémico, cultural e social.
O autor ressalta a importancia da democracia como regime dependente da
participacdo dos diversos grupos de interesse na esfera publica®. Ainda, sustenta que
a midia, com seu aparato especializado em manipular discursos, representa uma
forma de poder extremamente consideravel nas sociedades de massa.

Neste sentido, assevera que, dentre o repertério de atividades dos meios de
comunicacdo de massa estao a influéncia direta na formacéo de agendas publicas, a
mediacdo entre grupos sociais e o direcionamento da opinido publica para

determinados assuntos visando o interesse da prépria midia. Para Fonseca,

[...] o espago “publico” seria, em larga medida, agendado pelo sistema
midiatico, que daria os contornos do que seria ou nao legitimo, e do que
deveria ou n&o ser prioritario. Mesmo que a vida politica seja mais complexa
e conflituosa do que a midia retrata — o que explica, alids, as mudancas na
sociedade —, o fato € que o sistema mididtico enquadra, emoldura em boa
medida os préprios conflitos. (2011, p. 43)

O autor ressalta que o papel de influéncia da midia é potencializado em um
quadro de instabilidade social e crise institucional — contexto politico recorrente na
democracia brasileira —. Partidos politicos e o préprio Estado perdem espaco de
atuacao para entidades vinculadas ao setor privado, chamadas “terceiro setor”, que
se valem dos meios de comunicag&o para promover suas atividades e agregar capital
social.

Partindo desse pressuposto, e ressaltando que em um Estado Democrético de
Direito, todos os detentores de poder precisam ser responsabilizados por suas acdes,

sob a égide de um sistema de “check and balances”, Fonseca (2011) adverte sobre a

8 Como conceito de “esfera publica” o autor adota o trazido por OFFE (1984), o qual representa a arena
em que se mesclam interesses comuns e de classes sociais, ou seja, 0 campo de debate publico no
qual se ddo os tensionamentos dos grupos de interesse e, através da opinido publica, o Estado é
instado a agir.
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necessidade de impor regras e san¢des ao sistema midiatico. Evidentemente que tal
regulamentacdo sempre deve observar a liberdade de expressdo e o principio do
liberalismo, pilares da sociedade contemporanea.

Para fins didaticos, quando se busca definir adequadamente o termo “opiniao
publica”, o autor que mais se aproxima de um conceito tangivel € Michael Howlett.
Segundo o autor, a opinido publica se constitui nas diversas esferas da sociedade
civil, desde os cidaddos individualmente, coletivos organizados, grupos

institucionalizados, sindicatos, dentre outros:

Diversos atores politicos representam o publico no processo de formacéo de
politicas. No sentido mais geral, o publico é tratado como uma entidade
amorfa e passiva, cujo pulso é medido por pesquisas atitudinais. Tipicamente,
0 publico difuso serve apenas como barémetro no processo politico, e apenas
grupos organizados do publico fazem pressao por certos objetivos politicos.
[...] Cidaddos individuais também podem expressar ao governo suas
preocupacfes e opinides através de varios procedimentos que facilitam e
complementam o0s processos politicos estabelecidos. Esses procedimentos
vao desde a pressd@o sobre representantes eleitos até a participacdo em
corpos consultivos ou conselhos especializados. Todos esses tipos de agéo
publica podem ter efeito significativo na formacdo de politicas em areas
geograficas ou em questbes especificas. (HOWLETT, 2000, p. 174-175)

Assim, a opinido publica tem como um dos campos de discurso o ambiente
midiatico. Diante disso, a midia é explorada neste estudo em dupla perspectiva. E
tomada aqui como o conjunto de meios de comunicacdo que se compdem
simultaneamente como campo discursivo e instrumento de publicizacdo do discurso
dos grupos de interesse, ou, como sugerem Penteado e Fortunato (2015, p. 129): “Os
veiculos de comunicacao tornam-se novos espacos de disputa e novas ferramentas
de persuasao”. Portanto, neste estudo, considerar-se-a midia como todos 0s meios
de comunicacao a disposi¢cado da sociedade para difundir e receber informacdes, seja
a imprensa jornalistica ou 0s novos meios virtuais de informacéo.

Fonseca (2011), a seu turno, ressalta que a midia, além de beneficiar-se do
quadro de instabilidade politica, agrava-o ainda mais. A divulgagdo massiva de
noticias sobre fraudes fiscais, financiamentos ilicitos de campanha e ma conduta de
gestores publicos tem como consequéncia 0 crescimento generalizado da
desconfianga nas institui¢cdes politicas. Tal manobra ndo é casual. Ao contrario, possui
0 escopo de manter o quadro de instabilidade e, concomitantemente, promover a

midia a um papel de “instituicdo” confiavel em face as demais.
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Miguel (2002), por sua vez, corrobora que a midia ocupa papel central nas
discussodes politicas nos dias de hoje devido ao fato de que os politicos firmam suas
posicdes e efetivamente agem com sua motivacdo contaminada pelo temor de sua
imagem ser prejudicada pela acdo midiatica. O autor também aborda o paradoxo
existente entre a acdo deletéria da difamacdo das pessoas publicas, através da
exposi¢do de suas falhas individuais, e o fornecimento abundante de informagdes a
sociedade como um estimulo a formacéo de cidaddos mais criticos.

Assim, “num ambiente de acerbo conflito de interesses, € inimaginavel que os
meios de comunicacao sejam 0s porta-vozes imparciais do debate politico” (MIGUEL,
2002, p. 161). Por outro lado, o autor adverte que a midia nem sempre é protagonista
no cenario politico. Num contexto democratico meramente formal como o que se vive
no Brasil (MIGUEL, 2002), os acordos mais importantes sédo selados nos bastidores,
ficando a midia e a sociedade como um todo, como meros espectadores aguardando

0 “subir do pano”:

Nas sociedades formalmente democréaticas em que vivemos, € corrente a
divisdo da politica em “bastidores”, as salas secretas em que se fazem os
acordos e se tomam as grandes decisbes, e “palco”, o jogo de cena
representado para os ndo-iniciados, isto é, para o povo em geral. O que
ocorre no palco serviria apenas para distrair a plateia e manter a estabilidade
do sistema, perpetuando o mito da democracia como “governo do povo”. Por
motivos Obvios, a midia pertence a este segundo espagco — mas os fatos
politicos relevantes ocorreriam no primeiro, nos “bastidores” (MIGUEL, 2002,
p. 161).

Capella (2006) procede com a mesma cautela, corroborando o entendimento
de Miguel, e trazendo ressalvas quanto ao papel protagonista da midia no plano

politico:

Sendo assim, a midia exerce um efeito, mesmo que indireto, sobre os
participantes do processo decisorio. Uma opinido publica negativa, por
exemplo, pode fazer com que os atores do Poder Legislativo deixem de
defender uma determinada questdo. Mesmo que ndo desempenhe um papel
preponderante no processo de agenda-setting, a midia tem enorme
importancia ao amplificar questdes relacionadas a agenda ja estabelecida,
por vezes acelerando seu desenvolvimento ou ampliando seu impacto.
(CAPELLA, 2006, p. 35)

A autora, ao aprofundar o estudo acerca dos diversos elementos que
influenciam a formacao da agenda, traz a lume a andlise de Kingdon (2003), na qual

a midia ndo se destaca como protagonista no processo. Todavia, 0 mesmo autor
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ressalta a importancia da imprensa como agente focalizador e direcionador de opiniéo
publica.

Nesses termos, Miguel (2002) aponta a midia como detentora de relevante
poder legitimante, ao passo que, como espaco de discurso e provedora de
informacéo, mobiliza consideravel parcela da opinido publica. Para o autor, “se o
reconhecimento social € a chave da conquista do ca