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RESUMO

Objetivo - A presente pesquisa investiga a influéncia da midia no agendamento e
especificacdo da alternativa de politicas publicas. Busca, também, estabelecer um nexo
analitico entre a teoria da agenda-setting no campo da comunicacéo e 0s modelos teoricos
gue orientam a analise dos momentos pré-decisionais na formulacao de politicas pablicas.
Metodologia — A pesquisa analisou as informagdes e opinides produzidas na coluna
Politica +, do jornal Zero Hora, de Porto Alegre, sobre o tema do Regime de Recuperacao
Fiscal, um programa federal de renegociacdo da divida publica que obteve adesdo do
Estado do Rio Grande do Sul, e buscou, através da metodologia de Analise de Contetdo
identificar o nivel de influéncia desta producdo no processo decisério sobre a politica
publica especifica. Além da anélise de contetdo, foram realizadas entrevistas e survey com
atores deste processo decisorio.

Resultados — A investigacdo demonstrou uma intencdo de agendamento e enquadramento
do tema por parte da coluna e, através de dados quantitativos e qualitativos, o impacto que
isso teve no campo politico e na especificagdo da politica publica.

Contribuicdes praticas — O estudo é aplicavel no desenvolvimento da teoria da agenda-
setting e como anélise capaz de identificar a relevancia da agenda da midia na construcdo
da agenda e das escolhas de politicas publicas. Isso tem grande importancia para a
definicdo de estratégias de comunicagdo na administracdo publica e para 0 monitoramento

de indicadores de sucesso de uma determinada iniciativa governamental.

Palavras-chave: midia; politicas-publicas; agenda-setting; Zero Hora

Categoria do artigo: Dissertacdo de Mestrado



ABSTRACT

Purpose - The present research investigates the influence of the media in the scheduling
and specification of alternative public policies. It also seeks to establish an analytical link
between the agenda-setting theory in the field of communication and the theoretical models
that guide the analysis of pre-decision moments in the formulation of public policies.
Design/Methodology — The research analyzed the information and opinions produced in
the Politics + column, of the newspaper Zero Hora, from Porto Alegre, on the subject of the
Fiscal Recovery Regime, a federal program of renegotiation of the public debt that obtained
adhesion of the State of Rio Grande do Sul. It also searched, through the Content Analysis
methodology, to identify the level of influence of this production in the decision-making
process on specific public policy. In addition to content analysis, interviews and surveys
were carried out with actors of this decision-making process.

Findings — The investigation demonstrated an intention of scheduling and framing the
theme on the part of the column and, through quantitative and qualitative data, the impact
that this had on the political field and on the specification of that public policy.

Practical implications — The study is applicable in the development of the agenda-setting
theory and as an analysis capable of identifying the relevance of the media agenda in the
construction of the agenda and choices of public policies. This is of great importance for
defining communication strategies in public administration and for monitoring the success

indicators of a specific government initiative.

Keywords: media; public policy; agenda-setting; Zero Hora
Paper category: Master's Dissertation
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1. INTRODUCAO

1.1 TEMA

A presente pesquisa pretende averiguar a influéncia exercida pela coluna Politica +,
do jornal Zero Hora, de Porto Alegre, na adesdo do Estado do Rio Grande do Sul ao
Regime de Recuperacdo Fiscal, programa criado pelo Governo Federal para renegociar o
pagamento da divida de alguns Estados com a Unido. No Rio Grande do Sul, este € um
tema controverso e reiterado, tendo estado no centro do debate politico entre o final de
2016, quando o programa foi formulado e efetivamente criado, pelo governo do entdo
presidente Michel Temer, até 2022, ocasido em que foi definitivamente aprovado pelo
parlamento gadcho, sancionado pelo governo do Estado e, em seguida, homologado pelo
Governo Federal.

O Regime de Recuperacgdo Fiscal € um tipo de programa que faz parte do que se
convencionou chamar de politicas publicas de ajuste fiscal, desenvolvidas no Brasil de
forma sistematica desde, pelo menos, a redemocratizacdo. Estas politicas, vinculadas ao
pensamento neoliberal, sdo coerentes com uma ideologia hegemonica entre os principais
formuladores na area das financas publicas (RESENDE, 2022) e tém servido de referéncia
para a formulacdo de politicas fiscais e orcamentarias nos Estados subnacionais em
governos de diferentes partidos.

O objetivo ndo é investigar os eventuais interesses que estdo em jogo, neste
processo de definicdo de politica, embora isso possa ser um objeto de estudos para a
sequéncia desta investigacdo, mas analisar a influéncia de um ator especifico - a midia - na
decisdo em aderir a este programa. Para esta analise, estabelecer-se-a um nexo entre a teoria
da agenda-setting no campo da comunicacdo com os modelos tedricos de formacdo da
agenda e especificacdo da alternativa de politicas puablicas, tendo, como referéncia
principal, o modelo dos mdltiplos fluxos, de John Kingdon.

Embora o0 modelo de Kingdon (2014) néo reserve um papel primordial para a midia,
no que ele chama de processos pré-decisorios — a formulacdo da agenda e a defini¢do da
alternativa —, o autor reconhece sua influéncia no processo de debate publico, de tal forma
que a inclui no rol dos atores visiveis desses processos de definicdes (KINGDON, 2014). E

a partir desta perspectiva que o trabalho sera desenvolvido.
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A hipoétese é que a agenda da midia cumpre um papel relevante na construcao de
legitimidade social, politica e mesmo técnica — a partir do reconhecimento que confere a
determinados porta-vozes e ndo a outros —, de qualquer politica governamental e, no caso
especifico, influenciou de forma efetiva a acdo e as narrativas que foram sendo construidas
pelos protagonistas deste processo de escolha e implantacdo desta politica publica

especifica: a adesdo ao Regime de Recuperacédo Fiscal pelo Estado do Rio Grande do Sul.

1.2 CONTEXTO

O Rio Grande do Sul possuiu um sistema midiatico superconcentrado. A principal
empresa de midia do Estado, a Rede Brasil Sul de Comunicagdes (RBS), repetidora da
Rede Globo, concentra uma parte significativa da audiéncia em diferentes meios, ja que
possui o principal canal de televisdo aberta — a RBS TV —, o principal canal de radio do
Estado — a radio Gaucha —, o principal jornal — o Zero Hora —, além do portal de noticias e
entretenimento da Internet mais visitado — o GZH.

No relatorio “Monitoramento da Propriedade da Midia no Brasil”, organizado pela
Reporteres Sem Fronteiras e o grupo Intervozes e publicado em 2019 (INTERVOZES,
2019), a RBS é citada como proprietaria de quatro dos 50 maiores veiculos de comunicagéo
do Brasil, figurando entre os 26 grupos econdémicos que os controlam. Embora ndo existam
dados precisos disponiveis sobre a audiéncia na midia galcha, ja que muitos veiculos de
comunicacdo, como radios e jornais do interior do Estado, ndo possuem qualquer tipo de
averiguacdo de tiragem e alcance, € publico e notério que os veiculos da RBS tém um
impacto fortissimo na audiéncia, chegando em, pelo menos um dos casos — o0 da radio
Gaulcha —, a concentrar mais de 60% dos ouvintes na regido metropolitana de Porto Alegre,
que possui 1/3 da populagdo do Estado?.

Neste contexto de estrutura comunicacional é esperado que uma boa parte da
informacao sobre o que acontece no ambito da gestéo publica estadual alcance a populacdo,
incluindo os atores do campo politico, por meio da mediacdo destes veiculos vinculados a
RBS. Mais do que informagdo, entretanto, sabe-se que veiculos de comunicagdo comerciais

cumprem um papel fundamental na disseminacéo da publicidade de governos e, também, o

! Dados divulgados pela propria empresa.
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que mais interessa no contexto deste estudo, na divulgacdo sistematica de falas
institucionais, particularmente aquelas originadas em autoridades governamentais.

Sobre este ultimo aspecto, que € o que efetivamente interessa, hd uma larga
literatura investigativa, vinculada principalmente a teoria da comunicacdo. Refiro-me ao
que ficou conhecido como teoria da agenda-setting, que se originou nos EUA e teve grande
influéncia sobre os estudos midiaticos. Autores como McCombs (2009), ou mesmo
Lippmann (2008), tornaram-se classicos e continuam a incentivar estudos com esta
perspectiva.

A relacdo desta teoria com a formacdo da agenda governamental, entretanto, ainda €
nova no Brasil, apesar de possuir nexos evidentes com a teoria da agenda-setting do campo
da administracdo publica, uma abordagem de reflexdo ja consolidada nos estudos de
administracdo publica nos Estados Unidos e que acumula um conjunto de pesquisas,
também, no Brasil. E esta relacdo, cuja demonstracdo pode ser dificil, entre a producio
midiatica opinativa e a formulacdo e encaminhamentos de politicas publicas, que se
averigua neste estudo.

Importa assinalar, também, como introducdo, que parece claro, por um conjunto de
indicadores, que os veiculos de comunicacdo do tipo jornal precisam disputar, cada vez
mais, o papel de instrumentos de influéncia na opinido publica. Compreender o tipo de
esfera publica que esta dinamica de relacionamento em rede estd formando ainda exigira
muitos estudos e reflexdes, tanto no campo da sociologia quanto no da filosofia. Entretanto,
esta nova realidade, pelo menos por enquanto, ndo muda o tipo de percepcao que a maioria
dos atores politicos representativos tém da producdo midiatica realizada por comentaristas
politicos profissionais, como a que é realizada na coluna que é objeto deste estudo.

O ultimo report do grupo Reuter indica uma estabilidade de acesso a noticias
impressas e uma diminuicdo no acesso de noticias em modo digital, revelando uma queda
de confianca no que é disseminado através de sistemas on line (REUTERS INSTITUTE,
2023). Mesmo assim, embora os dados ndo sejam explicitos, considera-se que a maior parte
do contetdo disponibilizado através das redes e dos acessos on line seja, também,
produzida pelos chamados grandes veiculos de comunicagéo.

Ademais, esta ficando claro, pelas préprias manifestacGes dos representantes das

plataformas digitais no debate que esta em curso em varios paises sobre a remuneracéo da
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producdo de noticias, que ndo sdo noticias, fundamentalmente, que os usuarios de redes

buscam. Conforme o representante do Facebook, em debate recente no Canada:

A verdade é que nossos usuarios ndo nos procuram para saber noticias. Eles vém
para compartilhar os altos e baixos da vida, as coisas que os deixam felizes e
tristes, que os interessam e os divertem. Links para noticias sdo uma pequena
proporcao disso — menos de trés por cento do contetido que eles veem em seu feed
do Facebook. (META, 2023)

Apesar desta disputa acirrada sobre habitos de consumo de noticias, uma pesquisa
realizada pelo portal de noticias politicas Poder 360, em 2021, indica, também, que a regido
sul do Brasil mantém, ainda, uma grande preponderancia de acesso aos Vveiculos
tradicionais quando o objetivo é buscar informacbes. Conforme a pesquisa, 31% dos
pesquisados se informam através da televisdo, 30% através de acesso a sites e portais, 20%
através do radio e apenas 6% por meio de redes sociais (PODER 360, 2021).

Esses dados trazem informacdes relevantes para fundamentar um dos pressupostos
desta dissertacdo: o de que apesar do avanco indiscutivel das redes sociais no processo das
interacbes de comunicacdo entre 0os humanos, os veiculos de imprensa tradicionais, sejam
acessados de modo fisico (algo em torno de 12% do consumo de midia contemporaneo,
segundo o relatdrio da Reuters) ou a partir de suas configuracdes on line (sites, plataformas,
aplicativos, etc) continuam mantendo uma posicdo de prevaléncia, tanto em termos de
procura, quanto em termos de confianca, o que, como se sabe, é a qualidade essencial de
qualquer veiculo que pretenda disputar a condicdo de legitimidade para informar.

1.3 O PROBLEMA DE PESQUISA

A agenda governamental é resultado de uma relacdo complexa entre varios fatores
objetivos e subjetivos. Ha, por exemplo, na origem de toda a politica publica uma
necessidade, que, em geral, é explicitada através de demandas sociais (CAPELLA, 2018).
Essas demandas, entretanto, podem se expressar de maneiras muito diferentes, desde a
pratica do lobby institucional até manifestacdes de protestos e/ou reivindicatorias. E
possivel, também, que essa necessidade seja fabricada por uma determinada interpretacéo
da realidade que fundamente, por exemplo, um programa de governo de um partido que

assuma a condicdo de governanca.
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E neste Gltimo exemplo, alias, que se encaixa 0 presente estudo, ja que as politicas
de ajuste fiscal sdo exemplos claros de escolhas orientadas por uma visdo singular sobre o
Estado. Trata-se de um guarda-chuva que agrega diversas politicas publicas na &area da
gestdo fiscal, mas sempre a partir de uma determinada visdo ou, dito de outra forma, uma
ideologia, relacionada a um entendimento especifico sobre os fundamentos da economia,
sobre o papel do Estado e sobre a dindmica de seu financiamento (RESENDE, 2022).

Nesse sentido, é preciso considerar que uma politica pablica pode ser, também,
fruto de uma pressdo do que se convencionou chamar de mercado, esse coletivo
indeterminado  dos  atores  representativos  dos  grandes  conglomerados
econémicos/financeiros, que se articula para manter a ordem das coisas e paralisar os atores
governamentais através do que Resende (2022) chama de “camisa de forca ideologica”.
Como diz o autor: “a teoria econdémica que hoje pauta grande parte de nosso entendimento
do mundo é tida como o embasamento, se nao cientifico, técnico, das politicas publicas”
(RESENDE, 2022, p. 21). E, mais adiante, “nas sociedades contemporaneas, a teoria
monetéria hegemonica é um arcabouc¢o conceitual cujo objetivo é restringir e direcionar o
poder estatal, agora em beneficio do capitalismo financeiro” (RESENDE, 2022, p. 23).

Essas necessidades, sejam elas manifestadas como demanda social, como programa
politico/ideolégico do préprio governo ou como pressao do mercado, quando entram na
agenda, exigem respostas dos gestores. Essas respostas se concretizam por meio de
politicas publicas, iniciativas que sdo, evidentemente, formuladas e desenvolvidas no
contexto sociopolitico, sendo l6gico esperar que elas se formem, como tudo na esfera
publica, a partir de um debate pablico que mobiliza interpretacbes diversas da realidade,
interesses particulares ou politico-ideolégicos e, até mesmo, questdes de forum pessoal. Por
I6gica, também, € evidente pensar que este debate é praticado por atores sociais que
participam dele por diferentes razdes, com motivacdes e/ou pretensbes muito diversas. E
possivel pensar, por exemplo, em um movimento reivindicatdrio salarial de uma categoria
do servico publico. H4, entre os envolvidos, atores com pretensdes de cunho pessoal (o
aumento do proéprio salario), atores com pretensdes politicas (os governantes e os lideres da
categoria, que consideram ocupar espagos no campo politico eleitoral), atores interessados
no servico publico, que pode estar sendo prejudicado pelo movimento, e atores que querem

ter a legitimidade de mediacdo deste debate publico, com pretensdes de interpreta-lo para
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uma camada maior de pessoas, que, em Ultima instancia, sdo os que poderao, futuramente,
decidir o conflito para um ou para o outro lado, em processos de escolha eleitoral em paises
democréticos.

No estudo em pauta, que sera feito em torno de uma politica publica concreta - o
Regime de Recuperacédo Fiscal -, busca-se identificar estes atores e reconstruir a teia que é
tecida entre eles nesta complexa rede de mdltiplas e matuas influéncias. A énfase da
pesquisa serd o papel especifico cumprido pela coluna Politica +, do jornal Zero Hora,
neste processo de definicdo da agenda e efetivacao da alternativa de uma politica publica. A
escolha em analisar esta coluna jornalistica, especificamente, esta relacionada, além da
questdo j& referida da audiéncia, ao fato de que ela da grande importancia aos
acontecimentos politicos e, sendo ela a representacdo concreta da midia no estudo, possui a
legitimidade conferida pela fungdo de “informar” e “interpretar” a opiniao (dos varios
atores) e, portanto, também de “formar” a opinido (BOURDIEU, 1997).

Neste sentido, é justo pressupor que: (i) as politicas publicas desenvolvidas pelo
governo sejam pautas importantes da coluna (ii) as informagdes divulgadas e as opinides
expressas pela coluna interfiram no jogo politico de defini¢cdo da agenda e construcdo das
alternativas que vao se tornar politicas publicas. Conforme a reflexdo de Setton (2014),
sobre o legado tedrico de Bourdieu: “simbolos das midias [...] sdo instrumentos de
integragdo do mundo. Como instrumentos de conhecimento e de comunicagdo S&o
responsaveis por parte do consenso acerca do sentido do mundo social” (SETTON, 2014, p.
328). E, entdo, a partir do pressuposto de que o objeto do estudo tem uma func&o/pretensio
de construgdo de sentido no mundo social, que se desenvolve esta investigacao.

A pergunta original desta pesquisa é: a coluna Politica +, do jornal Zero Hora,
influenciou, de alguma maneira, na adesdo do Estado do Rio Grande do Sul ao programa do
Regime de Recuperacdo Fiscal? E, como segunda pergunta: € possivel enquadrar o papel
desempenhado pela coluna em algum modelo de analise de agendamento e escolha de

alternativas em politicas publicas?
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1.4 OBJETIVOS
1.4.1 Objetivo Geral
O objetivo geral da presente pesquisa € identificar e analisar a influéncia da coluna
Politica +, do jornal Zero Hora, na escolha do governo estadual e do parlamento gaicho
em aderir ao Regime de Recuperacdo Fiscal.
1.4.2 Objetivos Especificos
No decorrer do trabalho, pretende-se, também, descobrir (i) se a teoria da agenda-
setting possui um arcabouco suficiente para fundamentar a existéncia de nexos entre a
agenda da midia e a agenda governamental; e (ii) se é possivel estabelecer interesses
comuns entre os “empreendedores de politicas publicas” (KINGDON, 2014), no ambito do

Executivo, do Legislativo e da midia.

1.5 RELEVANCIA

A questdo apresentada, neste projeto de estudos, insere-se nas pesquisas
relacionadas as teorias de agenda-setting nos campos da comunicacdo e de politicas
publicas. Na administracdo publica, os estudos nesta area sdo relativamente recentes no
Brasil, embora tenham surgido ha mais de quatro décadas nos Estados Unidos. A presente
pesquisa, portanto, justifica-se em varios sentidos: (i) como desenvolvimento da aplicacdo
das teorias da agenda-setting em estudos especificos no Brasil; (ii) para identificar a
relevancia e o espaco ocupado pela agenda da midia na construcdo da agenda e das
escolhas de politicas publicas e, por fim, (iii) para servir como analise com um grau
significativo de transferibilidade sobre os processos de agendamento e escolha de

alternativas em politicas publicas em geral.

1.6 DELIMITACAO DO ESTUDO

Os estudos sobre agendamento e escolhas em politicas publicas, ou seja, seus
momentos pré-decisionais, sdo vastos e contam com um corpo tedrico bastante solido.
Embora a investigacdo parta deste referencial teorico, a intencdo especifica é analisar o
papel e a influéncia de um ator particular na formacdo da agenda e na escolha
governamental, justamente a coluna Politica +, do jornal Zero Hora, que € um dos veiculos

de imprensa do principal grupo de comunicacao do Estado, como ja ficou demonstrado.
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Sera pesquisada a forma como uma determinada politica publica — a adesdo ao
Regime de Recuperagdo Fiscal — foi abordada e comunicada na coluna jornalistica, no
decorrer dos varios meses em que foi um dos principais, se ndo o principal, temas da
agenda, tanto da politica gaicha quanto da cobertura jornalistica da politica gaicha. N&o
sera, entretanto, objeto do estudo, a analise de todo o processo pré-decisorio, mas de um
momento especifico: o de debate publico sobre a alternativa, que envolve, conforme o
modelo tedrico em que se ancora o estudo, uma importante relacdo entre a midia e os
principais “empreendedores de politicas publicas” no ambito do Executivo, do Legislativo e
dos grupos de pressdo. Ocorre que o tema se agregou a agenda, em 2016 e, embora sejam
apresentados dados de todo o periodo, a andlise qualitativa que é feita dos enunciados da
coluna se concentra entre os anos de 2019 e 2022, momento final do processo pré-
decisorio.

O estudo ndo pretende, tampouco, adentrar no imenso espaco de analise da
fundamentacéo ideoldgica, relacionada a concepgdes sobre a funcdo do Estado, presente na
escolha que, enfim, realizou-se como politica publica, embora isso seja referido no estudo,

mais como forma de enfatizar uma das suas mais importantes limitacdes.
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2. REVISAO DA LITERATURA

2.1 O PODER DE AGENDAMENTO DA MIDIA
2.1.1 Uma capela na colina

A teoria da agenda-setting, algo como a configuracdo da agenda, em uma traducéo
literal, nasceu na pequena cidade de Chapel Hill, na Carolina do Norte, Estados Unidos, ao
final da década de 1960, embora tenha sido consolidada apenas em 1972, com a publicacéo
do artigo seminal The agenda-setting - function of mass media, escrito pelos professores de
jornalismo da Universidade da Carolina do Norte, Maxell E. McCombs e Donald L. Shaw,
e publicado na prestigiada revista The Public Opinion Quarterly.

O artigo sistematiza a pesquisa que 0s autores realizaram nas elei¢6es presidenciais
estadunidenses de 1968. Basicamente, o estudo pretendeu estabelecer relacBes entre o que
foi considerado como temas mais importantes da eleicdo para os eleitores indecisos do local
com os contetdos disseminados pelos veiculos de comunicacdo de massa da regido.
Conforme McCombs (2009):

[...] n6s decidimos [...] aplicar um pequeno questionario em eleitores indecisos
durante a campanha presidencial dos Estados Unidos seguido de uma sistematica
analise de contetido de como os veiculos noticiosos utilizados por estes eleitores
apresentaram 0s principais temas da campanha. Eleitores indecisos foram
selecionados para o estudo tomando por base o pressuposto de que, no meio do
publico em geral, este grupo que estava interessado na elei¢do, mas indeciso
sobre seu voto, estaria mais disponivel a influéncia da midia. Este foi o estudo de

Chapel Hill, agora conhecido como a origem da Teoria da Agenda (McCOMBS,
2009, p. 6).

Os pesquisadores davam seguimento a uma tradicdo muito mais antiga nos estudos
sobre a comunicacdo de massa, que havia iniciado também nos Estados Unidos com as
primeiras formulacbes sobre opinido publica realizadas por outro icone fundador das
pesquisas em comunicacdo, o filésofo e jornalista Walter Lippmann, cujo livro Public
Opinion é, até hoje, uma referéncia fundamental para se pensar 0 que se convencionou
chamar de “a influéncia da midia”.

Era essa, fundamentalmente, a pretensdo de McCombs e Shaw, identificar a
capacidade e o nivel de influéncia que a producéo e disseminacdo sistematica de noticias,
distribuida pelos meios de comunicagdo de massa tinham sobre a sua audiéncia. O contexto

das pesquisas sobre a influéncia dos meios na formacdo da opinido revelava uma forte
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contradicdo nas conclusdes, desde a hipotese de que os meios detinham ampla capacidade
de influéncia — a teoria hipodérmica ou magic bullet — até a ideia de que haveria um
processo muito mais complexo na formacdo de opinido, que ndo dependia direta e
exclusivamente das formulagdes midiaticas — a teoria dos efeitos limitados (AZEVEDO,
2018).

2.1.2 Opinido publica: um conceito controverso

O pano de fundo de todas essas reflexdes era a existéncia do que se convencionou
chamar de opinido publica, um conceito bastante debatido em toda a trajetoria dos estudos
em comunicacdo e politica. Ainda hoje, entretanto, ndo ha um consenso tedrico sobre este
conceito, embora exista um senso comum consolidado que tem servido como base para
diversos estudos analiticos e, mesmo, para definicdes comportamentais de lideres sociais,
politicos e governamentais. O primeiro a cogitar o conceito, na sua relacdo sociopolitica,
foi, justamente, Walter Lippmann. Para ele, a opinido publica é o principal mecanismo de
sustentacdo das democracias (LIPPMANN, 2008).

Mas o que seria, para Lippmann, a opinido publica? Embora ndo exista, em seu livro
seminal, qualquer mencdo conceitual sistematica que responda a esta pergunta, ha trés
passagens que remetem para uma ideia, embora vaga, suficientemente clara para
determinadas conclusoes.

A primeira referéncia esta relacionada ao fato de que, para Lippmann, a realidade é
uma interpretagdo. Em suas palavras: “[...] 0 analista da opinido publica precisa comegar
reconhecendo a relacdo triangular entre a cena da acdo, a imagem humana daquela cena e a
resposta humana aquela imagem atuando sobre a cena da agdo” (LIPPMANN, 2008, p. 31).

Parece evidente, na reflexdo de cunho filoséfico, que a realidade, para Lippmann,
ndo é algo que se possa chamar de pura objetividade; ao contrario, a realidade se trata de
uma imagem em nossas cabecas, produzidas, veremos no decorrer deste estudo, por
determinados mediadores, cuja fungdo primordial é produzir a imagem dos fatos e projeta-
las em nossas mentes. Mais adiante, o autor fala da relacdo das imagens com a transmissao
de uma ideia e o papel das palavras como acionadoras dessas imagens na mente. Para
Lippmann, a opinido vai se formar a partir desta relacdo, que € muito mais simbdlica do que

propriamente racional. Diz ele:
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Imagens tém sido a maneira mais segura de transmitir uma ideia, e o préximo na
ordem de importancia, palavras que acionam as imagens da memoria. Mas as
ideias transmitidas ndo sdo plenamente nossas até que tenhamos identificado a
nos mesmos com algum aspecto da imagem. A identificacdo, ou o que Vernon
Lee chamou de empatia, pode ser quase infinitamente sutil e simbdlica
(LIPPMANN, 2008, p. 152).

Ainda em busca de pistas para uma conceituacdo de opinido publica em Lippmann,
tém-se na parte cinco de sua obra seminal um esforco para teorizar o processo de criacdo do
que ele chamou de interesse comum, que estaria baseado na producdo de simbolos com
poténcia de consenso. Vale a pena buscar em suas palavras, novamente, uma explicacdo do
mecanismo desse processo:

Quando partidos politicos ou jornais apoiam o0 americanismo, progressivismo, lei
e a ordem, justica, humanidade, eles esperam amalgamar a emocéo das facgdes
em conflito que estariam divididas certamente se, ao invés destes simbolos,
fossem convidados a discutir um programa especifico. Quando uma coalizdo em
torno do simbolo foi efetivada, os sentimentos fluem em direcdo a conformidade

sob o simbolo ao invés de irem a dire¢do de um exame critico das medidas
(LIPPMANN, 2008, p. 187).

E possivel concluir, a partir do encadeamento dessas passagens, que para Lippmann
a opinido publica é uma opinido produzida e ndo tem absolutamente nada de natural,
embora, evidentemente, as pessoas também julguem os fatos e as interpretacdes dos fatos a
partir de valores internalizados e que estdo relacionados com seu processo de socializacédo e
a sua visdo de mundo. E na relacdo, portanto, entre os interesses imediatos e as imagens
mentais sobre os fatos, ambos produzidos socialmente, que Lippmann entende a formacao
da opiniao.

A questdo, entretanto, dos mecanismos de formacao da opinido publica, é resultado
desta capacidade de formar um “interesse comum” em uma determinada comunidade. Para
a formacdo deste “interesse comum” é preciso, ainda segundo o autor, que se constitua um
ambiente de identidades genéricas e profundas, simbolicas, para utilizar uma categoria que
ele mesmo usa, que conformem, ai nas minhas palavras, um sentido de pertencimento capaz
de construir um sentimento e uma racionalidade comum para julgar os fatos. Isso seria a
opinido publica para Lippmann.

Esta construcdo da opinido publica, para o autor, esta diretamente relacionada com o
poder. N&o a toa, logo apds a reflexdo sobre o carater simbolico da formacdo da opinido,

emenda: “[...] aquele que capturar os simbolos que contém o sentimento publico no
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momento, controla por seu intermédio as formulacdes da politica publica” (LIPPMANN,
2008, p. 187). Essa relagdo serd muito importante para a continuidade do argumento desta
dissertacdo, 0 que, entretanto, sera abordado mais adiante.

As reflexdes de Lippmann sdo antecedidas e seguidas de muitas outras,
desenvolvidas por autores bastante diferentes, com pontos de vistas diversos e abordagens
bastante heterogéneas. H4& uma gama enorme de literatura sobre o assunto, que ndo seria 0
caso de trazer para esta reflexdo especifica, interessada, para ndo perder o fio da meada, em
interrogar a influéncia da midia na consolidacdo das escolhas governamentais de politicas
publicas.

Para isso, é preciso, antes de adentrar na revisdo do arcabouco tedrico que
fundamenta a nossa investigacdo especifica, ocupar um pouco mais o tempo com o tema da
opinido publica e sua relacdo com a midia. Isso foi originalmente elaborado por Lippmann,
mas teve um importante desenvolvimento nos estudos da sociologia francesa,
principalmente a partir das investigacGes de Pierre Bourdieu e de um de seus principais
colaboradores, Patrick Champagne.

2.1.3 Opinido publica e poder simbolico

Antes de tudo, é preciso recuperar uma certa continuidade entre a reflexdo de
Lippmann e a de Bourdieu, principalmente no entendimento sobre o poder do simbolo.
Bourdieu fundamentou toda a sua teoria da préatica social e das relacdes de poder a partir de
uma arguta analise da producdo dos simbolos e do que chamou de trocas simbolicas.
Embora ndo se refira especificamente a midia em suas formulagdes iniciais, o livro A
economia das trocas simbdlicas (BOURDIEU, 1992), em que analisa o sistema de ensino,
as préticas religiosas e a producdo cultural, traz o esbogo de uma teoria que, mais tarde,
seria a base para a analise bourdieusiana da pratica do campo de comunicacdo na luta por
legitimidade, contidas de forma sintética no pequeno ensaio intitulado A influéncia do
Jornalismo (BOURDIEU, 1997).

Tanto Bourdieu quanto Champagne apresentam argumentos bastante sélidos para
demonstrar que a ideia de opinido publica é uma completa ilusdo. Bourdieu chega a
escrever um artigo intitulado de forma bastante direta e cruel intitulado A opinido pablica

ndo existe (BOURDIEU, 1980). Nessa pequena reflexdo, ele pretende contrapor
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argumentos a ideia de que ¢é possivel desvendar a opinido publica através das “novas”
tecnologias de sondagens. Para ele, essas tecnologias, baseadas em surveys, eram apenas
uma tentativa de impor a sociedade uma determinada leitura da prépria sociedade,
produzida no ambito das elites politicas. Nas proprias palavras:
as problematicas que séo propostas pelas pesquisas de opinido se subordinam a
interesses politicos, e isto dirige de maneira muito acentuada o significado das
respostas e, a0 mesmo tempo, o significado dado a publicagdo dos resultados, Em
seu estado atual, a pesquisa de opinido € um instrumento de acdo politica; sua
funcdo mais importante consiste talvez em impor a ilusdo de que existe uma
opinido publica que é a soma puramente aditiva de opinides individuais; em

impor a ideia de que existe algo que seria uma coisa assim como a média das
opinides ou a opinido média (BOURDIEU, 1980, p. 236).

Champagne (1998) desenvolve, de forma mais sistemética e consistente, o que
poderiamos chamar de sociologia da opinido originada das reflexfes de Bourdieu. Em sua
obra Formar a Opinido — o novo jogo politico (CHAMPAGNE, 1998), desvela o0s
mecanismos de disputa de poder que existe no processo de interseccdo entre 0s interesses
dos vérios campos em luta pela legitimidade de dizer, basicamente os campos da
comunicacgdo e da politica. A opinido publica para a escola bourdieusiana, ndo passa de um
instrumento legitimador de determinadas posicdes que precisam ser impostas no ambito da
esfera publica (HABERMAS, 1984). E assim que Champagne sintetiza o esforco reflexivo
de seu estudo:

tentaremos mostrar que, na realidade, o que existe ndo é a “opinido publica”, mas,
de fato, um novo espago social dominado por um certo nimero de agentes —
profissionais das sondagens, cientistas politicos, conselheiros em comunicagdo e
marketing politico, jornalistas, etc. — que utilizam tecnologias modernas como a
pesquisa por sondagem, minitel, computadores, radio, televisdo, etc.; é através
destas que dao existéncia politica autbnoma a uma “opinido publica” fabricada
por eles proprios, limitando-se a analisa-la e manipula-la e, por consequéncia,

transformando profundamente a atividade politica tal como é apresentada na
televisdo e pode ser vivida pelos préprios politicos (CHAMPAGNE, 1998, p. 32).

Para essa investigacdo em particular interessa anotar as evidéncias de que possa
haver uma relacdo direta entre a producdo jornalistica e a formagdo da opinido — mesmo de
um publico bem especifico, que, entretanto, ocupa um papel decisor fundamental — aqui no
sentido de uma percepcao consensual do que um determinado publico pensa, embora ja
esteja claro que isso é fruto de uma articulacéo e de conflitos argumentativos e ndo a soma

de opinides individuais. Neste sentido, ganha importancia, evidentemente, o papel do
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mediador, o profissional que concentra o poder simbolico de produzir e reproduzir a
“informagao verdadeira”.

E assim que se chega na formulagio de Habermas sobre a esfera publica, entendida
aqui como um espaco em que 0s varios pontos de vistas (interesses, ideologias) se
digladiam em busca de legitimacdo. Habermas, alids, também traz uma consistente
sistematizacdo sobre o tema da opinido publica (HABERMAS, 1996). Conforme a acurada
interpretacdo de Silverinha (2004) sobre a reflexdo do fil6sofo aleméo, € preciso entender
que a opinido publica é fruto da intervencdo de muitos agentes na esfera publica, entre eles
a midia. Embora os sujeitos da opinido publica sejam os cidaddos em geral, ela € articulada
e formulada longe desses, embora ndo sem algum tipo de interferéncia individual ou
coletiva dos cidaddos, o que permite uma interpretacdo variada e multipla do que é opinido
publica.

Para os politicos formais (lobbies organizados, partidos politicos, sindicatos,
membros do parlamento ou do governo), a opinido publica serva para legitimar os
seus fins; para os politicos informais, o objetivo é influenciar a politica formal,
para os jornalistas, o objetivo é produzir histérias que atraiam audiéncias e que
enfatizem a sua independéncia, como base da sua propria credibilidade e
sustentacdo; para os cidaddos, enfim, o objetivo é monitorar e responsabilizar a

politica e os politicos pela vida sentida no quotidiano (SILVERINHA, 2004, p.
440).

2.1.4 Formar a agenda

Voltamos ao ponto inicial que, especificamente, interessa a este estudo: a formagéo
da agenda publica e a influéncia da midia neste processo de amplas disputas sociais,
politicas e ideoldgicas.

No Brasil, existe uma larga literatura de estudos que se propdem a investigar a
relacdo entre a midia, a politica e a opinido publica. Rubim e Azevedo (1998), em um breve
paper apresentado em um encontro da ANPOCS, lista 169 titulos que tratam da temaética.
De la para cé, os estudos se ampliaram ainda mais e, embora ndo exista um levantamento
tal qual o realizado pelos autores, é possivel inferir, pela emergéncia e influéncia das novas
midias, que os estudos tenham se alargado ainda mais em seus objetos analiticos.

Esses e outros estudos demonstram, de forma reiterada, a relagdo sistémica entre a
producdo jornalistica e a formacdo da agenda publica e politica. Conforme Azevedo (2004),

0 modelo analitico da agenda-setting orientou mais de 300 investigacdes em Varios paises,
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[...] reforcando consistentemente a tese de que a midia de massa é capaz de
estruturar e organizar imagens, a0 mesmo tempo contingentes e permanentes,
tanto no plano socioldgico (construcdo social da realidade e padres de
sociabilidade), como politico (formagdo da opinido publica e escolha eleitoral)
(AZEVEDO, 2004, p. 44).

N&o se trata apenas dos efeitos de uma reiteracdo sistematica de determinados temas
na producdo jornalistica (teoria da agenda-setting), mas de uma producdo de sentido
mesmo, através do enquadramento de determinados temas e, agora, uma reiteracdo desses
enquadramentos, além dos temas. Neste sentido, cabe aos meios de comunicagdo (como
funcdo e como escolha) ndo apenas o arbitrio da visibilidade dos fatos, mas, em um certo
sentido, o arbitrio da atribuicdo de sentido aos fatos tornados visiveis. Conforme Silva
(2012, p.5), “isso ratifica o jornalismo enquanto resultado de um processo de
institucionalizacdo que age no mundo dos individuos & medida que transmite e interpreta
fatos da realidade”.

A partir desta reflexdo, podemos concluir que a esfera publica de Habermas é cada
vez mais midiatizada, o que é corroborado por Thomson, que diz: “ao utilizarem os media,
0S seres humanos estdo a construir redes de significagdo para si proprios” (THOMSON,
1995, p. 11 apud CORREIA, 2000). Pode-se dizer, portanto, que hd um consenso — que
abrange desde a sociologia americana, passando pela sociologia francesa até a teoria critica
— sobre a influéncia dos meios de comunicacdo na formacdo de opinides (CORREIA,
2000). Mas € evidente que ha, também, uma relacdo importante entre os atores interessados
na formagao da opini&o com a propria producdo da opinido. E ai que se insere a teoria do
agendamento, em suas varias fases.

2.1.5 A teoria da agenda-setting

Conforme Barros e Praga (2014), a teoria da agenda-setting foi verbalizada, pela
primeira vez, por Norton Long, em 1958, antes mesmo da investigacdo de McCombs e
Shaw, que foi realizada apenas 10 anos depois, em 1968. O termo, entretanto, ndo foi
utilizado e o assunto ndo chegou a despertar interesse cientifico, nos meios das pesquisas
em comunicacdo. Entretanto, a citacdo trazida por Barros e Praca é suficientemente forte
para sustentar a afirmacdo. Desta forma foi enunciada: “de certa forma, o jornal € o
primeiro motor da fixagdo da agenda territorial. Ele tem grande participacdo na definicéo
do que a maioria das pessoas conversardo, 0 que as pessoas pensardo que sao os fatos e
como se deve lidar com os problemas (LONG, apud BARROS e PRACA, 2014, p. 27).
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A agenda-setting é uma das teorias mais estudadas entre os formuladores do campo
da comunicacdo. Embora tenha sido apresentada de forma sisteméatica por McCombs e
Shaw, é, como ja foi comentado, originada a partir das reflexdes sobre a influéncia da midia
iniciadas muito tempo antes, principalmente pelos estudos de Walter Lippmann. A reflexao
de Lippmann parece logica e basica: a ndo ser aqueles fatos que acontecem na nossa frente,
todos os outros sdo relatados a nds por alguém, principalmente, a partir de um determinado
momento, com a emergéncia do que se convencionou chamar de midia de massa, pelos
veiculos de comunicagéo, principalmente os jornais. E assim que nos relacionamos com a
realidade, a partir de imagens que séo introduzidas em nossas mentes por estas narrativas,
para utilizar um conceito mais moderno.

Nas palavras de Lippmann: “0 Unico sentimento que alguém pode ter acerca de um
evento que ele ndo vivenciou é o sentimento provocado por sua imagem mental daquele
evento” (LIPPMANN, 2008, p. 29). Lippmann, alids, conclui o primeiro capitulo de seu
livro seminal com uma manifestacdo preditiva, que, entretanto, nunca se realizou, ao

contrario. Diz ele: “minha opinido é que, para serem adequadas, as opinifes publicas

precisam ser organizadas para a imprensa e nao pela imprensa, como é o caso de hoje”
(LIPPMANN, 2008, p. 42, grifo meu).

E a partir desta ideia de Lippmann sobre a capacidade de os meios de comunicagio

formarem as imagens dos fatos em nossa cabeca, e, assim, orientarem uma tomada de
posicdo frente a esses mesmos fatos, que McCombs e Shaw desenvolvem a teoria da
agenda-setting. Desde sua origem, a teoria evoluiu e hoje se estrutura a partir do que 0s
estudiosos chamam de fases da pesquisa. A primeira fase seria a hip6tese originaria, de que
0s meios de comunicagdo tém a capacidade de gerar a agenda a partir de uma reiteragéo
tematica, identificada pela proeminéncia de determinados temas na producdo jornalistica.
Bernard Cohen (1963), sintetiza, assim, essa fase: “[...] a imprensa geralmente ndo diz ao
eleitor ‘como’ deve pensar, possui, contudo, uma grande capacidade de sugerir ‘sobre o
que’ pensar” (COHEN, 1963, p.120-121, apud AZEVEDO, 2004). O raciocinio parte do
pressuposto de que o debate publico se d& a partir de uma multipla disputa pela imposi¢ado
de legitimidades de agendas. O fato de um tema especifico ganhar a atencdo da midia faz
com que ele se torne importante e suficientemente relevante para obter a atencdo de quem

decide, ou, ao contrario, como veremos mais adiante, faz com que ele seja considerado
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relevante o suficiente para que se forme uma opinido de que quem decide esta se ocupando
de um tema importante e necessario.

A segunda fase analisa a capacidade que a midia tem de orientar posicionamentos.
Esta fase, segundo Castro (2014), esta relacionada com dois conceitos: o de relevancia e
incerteza. A relevancia é produzida, por inferéncia légica, pela proeminéncia dada pela
midia a um determinado tema. Mas a incerteza é um estado de espirito do receptor. Para o
interesse deste estudo, a hipdtese é que quanto maior o grau de incerteza sobre um tema que
se impde como relevante, mais o receptor precisa de orientacdo. Nas palavras de Castro
(2014, p.204), funciona assim: “ja nas situacdes em que tanto a relevancia quanto a incerteza séo
altas, a necessidade de orientacdo também é alta. E quanto maior a necessidade de orientacdo dos
individuos, maior é a probabilidade de eles se atentarem para a agenda midiatica”.

A terceira fase € a do agendamento de atributos, conhecida como teoria do
enquadramento (Framing). Conforme Castro (2014), a agenda de atributos influencia a
inclinacdo da opinido publica para um ou outro caminho. E assim que a teoria do
enguadramento agrega a teoria da agenda-setting elementos para se entender o processo de
formagdo da opinido. Conforme esta teoria, além de enfatizar, a midia também formula
determinadas interpretacOes dos fatos ou das agdes, 0 que revela uma tentativa de impor,
muito mais do que a agenda, um jeito de decodificar a agenda e, portanto, uma opinido,
sobre os fatos ou a¢des. Conforme o proprio McCombs (2009, p.140), “os enquadramentos
tém sido descritos como um esquema de interpretacdo”. Vale uma citagdo que deixa a
explicagdo ainda mais clara: “Um aspecto adicional que distingue os enquadramentos dos
atributos massivos € seu poder para estruturar o pensamento, para formatar como nés
pensamos sobre os temas publicos, os candidatos politicos ou outros objetos das noticias”
(McCOMBS, 2009, p. 140).

Para Porto (2004), enquadramentos séo instrumentos de poder e teriam condicGes de
definir e construir a realidade. Conforme suas palavras: “[...] enquadramentos s&o
entendidos como marcos interpretativos mais gerais, construidos socialmente, que
permitem as pessoas dar sentido aos eventos e as situa¢des sociais” (PORTO, 2004, p. 78).
O autor também recupera classificagdes dos enquadramentos como de tipo culturais, de

formato, de contetdo, noticiosos, tematicos e de conflito. Para o interesse especifico desta
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pesquisa, interessa entender como se desenvolve o enquadramento tematico. Conforme

Nelson e Willey (2001):
enquadramentos tematicos tém uma especificidade em termos de conteldo (ainda
que ndo exclusivamente) e sdo geralmente formulados por politicos profissionais,
anunciantes, porta-vozes, editorialistas, assessores, e outros atores que se
preocupam em moldar a opinido publica [...] Enquadramentos tematicos sdo
descricdes de problemas e politicas sociais que influenciam o entendimento do
publico sobre a origem destes problemas e sobre os critérios mais importantes a

partir dos quais as solucbes propostas devem ser avaliadas (NELSON e
WILLEY, 2001, p.247 apud PORTO, 2004, p. 91).

Na quarta fase, os estudos indicam uma relacdo de disputa no nivel do
agendamento. Nesta fase das pesquisas, o poder da midia é relativizado e se considera,
inclusive, a possibilidade da propria midia ser agendada e ndo agendar, o que,
evidentemente, pode ocorrer em determinadas relagdes dos governos com as colunas de
politicas bem situadas no campo jornalistico. Reside, também ai, uma das limitacdes deste
estudo, ja que ndo se investigara, por exemplo, o impacto das chamadas novas midias (as
redes sociais) no processo de agendamento e reenquadramento da midia tradicional. J& na
quinta, e Ultima, fase de estudos, cria-se um modelo em rede do agenda-setting (network
agenda setting model), que propde a possibilidade de um agendamento duplo, do tema e do
enguadramento do tema (CASTRO, 2014, p. 207).

Rossetto e Silva (2012) agregam uma explicacdo essencial para o entendimento da
teoria da agenda-setting. Para eles, a funcdo do agendamento possui trés niveis que se inter-
relacionam e se influenciam mutuamente. O primeiro nivel seria 0 da agenda midiatica,
propriamente, em que 0s temas sdo pautados e, em alguns casos, enfatizados através da
pratica da proeminéncia. O segundo nivel se relaciona com a agenda publica, que sdo
aqueles temas debatidos e, por isso, considerados relevantes para um determinado publico,
e, por fim, com a agenda de politicas, ou 0s temas que sdo importantes para os gestores
publicos. “Cada uma (dessas agendas) possui uma dindmica interna e ¢ ligada as outras por
ligacGes informacionais, comportamentais e institucionais” (ROSSETTO e SILVA, 2012,
p. 101).

Tento revisitado, de forma sintética, a longa trajetoria da teoria da agenda-setting
em sua formulacdo original, relacionada ao campo de estudos da comunicagdo, o estudo
analisa, agora, a fundamentacgéo de sua aplicagcdo/adaptacao para o campo da administracéo
publica. Pretende-se, com esta dupla recuperacdo, lancar algumas bases teoricas para a
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hipdtese do estudo, relacionada com a influéncia da producéo de opinido da coluna Politica
+, do jornal Zero Hora, no agendamento e na escolha pelo governo estadual por aderir ao
Regime de Recuperagdo Fiscal, decisdo que tem grandes repercussdes sobre a vida das

pessoas no Estado do Rio Grande do Sul.

2.2 AGENDA-SETTING EM POLITICAS PUBLICAS
2.2.1 O conceito de politicas publicas

A operacionaliza¢do de um constructo, em qualquer ciéncia social, ¢ fundamental
para que se possa formular um problema de pesquisa, constituir as variaveis da investigacao
e chegar a alguma concluséo objetiva. N&o é diferente com o conceito de politicas publicas,
lancado ao rio especulativo dos estudos de administracdo hd ndo muito tempo. Como em
outros casos, um conceito que tem muitas defini¢bes, embora todas, de alguma forma,
apontem para um ponto comum de entendimento.

Conforme Aradjo e Rodrigues (2017), a disciplina emergiu nos EUA, por volta da
década de 1950, por meio das reflexdes dos cientistas politicos Harold Lasswell, Herbert
Simon, Charles Lindblom e David Easton. Ainda segundo as autoras, é Lasswel que
introduz, pela primeira vez, o termo policy analysis para descrever o novo campo de
investigacdo, cuja pretensdo foi analisar as agdes do governo e ndo os objetos tradicionais
de estudos da ciéncia politica, vinculados ao que as autoras chamam de “questdes classicas
do poder”.

Chrispino (2016) nos apresenta varias definicbes de politicas publicas. Dessas,
considero relevante destacar a reflexdo apresentada por Wildavsky (1979). Esse autor anota
“que o termo politica é usado para referir-se a um processo de tomada de decisdes, mas
também, ao produto desse processo” (WILDAVSKY, 1979, p 387 apud Chrispino, 2016).
Diferente da expressao inglesa, que diferencia politica como a¢do governamental (policy),
de politica como acgéo politica propriamente dita (politics), no portugués ambos os sentidos
sdo traduzidos por uma palavra apenas, 0 que exige uma diferenciagdo conceitual clara para
que possamos compreender o fendmeno. No decorrer desta dissertacdo se falara sobre
politica nesses varios sentidos, mas o foco da anélise é, evidentemente, as policy.

H& uma vasta literatura que debate essa parte conceitual, desde os fundadores até as

reflexdes mais contemporaneas. Chrispino (2016) cita pelo menos 17 conceituacfes
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diferentes, tais como (MEAD, 1995); (LYNN, 1980); (DYE, 1984); (EASTON, 1953);
(HECLO, 1972); (HAM e HILL, 1993); (VIANA, 1996); (HOFLING, 2001); (CUNHA e
CUNHA, 2002); (BUCCI, 2002); (GRAGILIA, 2004); (COUTO, 2005); (SECCHI, 2010);
(BERGUE, 2011), (SUBIRATS et al, 2012)). Uma rapida analise de cada definicdo permite
concluir que, embora existam sutilezas importantes entre uma ou outra, nao existem
contradicOes entre elas.

De alguma forma, todas convergem para a ideia de que politica pablica é uma agéo
governamental, que se propbe a enfrentar um problema especifico, identificado por
diferentes atores do mundo social, sejam técnicos, politicos, lideres sociais ou mesmo 0s
proprios agentes governamentais. Agum et al (2015) anota como defini¢des mais utilizadas
a do proprio Lasswell: “quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz”, ¢ a de Thomas
Dye (1984), que sintetiza assim o conceito: “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”.
Considerando esse conjunto de definicGes, pode-se concluir que se trata de uma acgédo
governamental intencional, em geral institucionalizada por um conjunto de medidas
formais que envolvem atores de varias areas, principalmente, como se pode inferir
logicamente, do campo politico e governamental, mas ndo sé dele, como veremos mais
adiante.

Agum et al (2015) anotam, também, referindo-se a Leonardo Secchi (2009), tipos
diferentes de abordagens para analisar politicas publicas. Uma - a estatista -, que
concentraria o esforco analitico na acdo das instituicdes e dos agentes do Estado. E outra, a
multicéntrica, que reconhece um conjunto multiplos de atores na formulacdo de politicas
publicas. Para a segunda abordagem, ndo importa o sujeito da acdo, mas a natureza do
problema. Se o problema a ser enfrentado for um problema publico, entdo a acdo se
caracteriza como politica publica, sendo fruto de uma acdo de Estado ou de alguma
instituicdo ndo-estatal.

Outro ponto destacado por Agum et al (2005), agora fazendo referéncia as
contribuicdes de Lowi (1972), é relacionado com o que se pode chamar de tipologia das
politicas publicas. Segundo este autor, as politicas publicas seriam regulatorias,
distributivas, redistributivas ou constitutivas. Essas Ultimas, ainda segundo Agum et al
(2005), ndo tratam sobre prestacdo concreta de servigos, situando-se, exclusivamente,

portanto, na esfera dos agentes governamentais. Seriam, conforme a defini¢cdo dos autores
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um tipo de “meta-politica”. Na explicacdo sistematizada por eles, trata-se de uma politica
publica que “[...] se encontra acima das demais politicas publicas, ja que ela tem o papel de
estabelecer regras ndo somente sobre os poderes, mas sobretudo sobre principios existentes
para estabelecimento das demais politicas publicas (AGUM et al, 2005, p. 22).

Saravia (2006) utiliza uma busca em dicionarios de ciéncia politica para chegar a
uma definicdo mais sistemaética, apontando caracteristicas comuns para uma acgao ser
considerada uma politica publica. Essa € uma caracterizagdo suficientemente ampla para
encerrar esta breve recuperacdo conceitual. Nas palavras do proprio autor,

na definicdo dos dicionarios de ciéncia politica, encontram-se 0s seguintes
componentes comuns: a) institucional: a politica é elaborada ou decidida por
autoridade formal legalmente constituida no &mbito da sua competéncia e é
coletivamente vinculante; b) decisério: a politica € um conjunto-sequéncia de
decisdes, relativo a escolha de fins e/ou meios, de longo ou curto alcance, numa
situacdo especifica e como resposta a problemas e necessidades; )
comportamental: implica ag&o ou inag&o, fazer ou ndo fazer nada; mas muda uma
politica é, acima de tudo, um curso de acdo e ndo apenas uma deciséo singular; d)

causal: sdo os produtos de acBes que tém efeitos no sistema politico e social
(SARAVIA,2006, p. 31).

2.2.2 O processo das politicas publicas

Os principais formuladores do que se pode chamar de teoria das politicas publicas
reconhecem que as a¢cdes governamentais sao resultado de um processo que se desdobra em
um conjunto de fases, iniciando com a definicdo da agenda, passando pela formulacédo da
alternativa de politica, e continuando com as varias subfases da implementacdo até a
avaliacdo. Esse processo foi chamado, também, de ciclo das politicas publicas. Essa
terminologia, entretanto, pode confundir com um modelo especifico de analise, muito
criticado por seu esquematismo de cunho positivista.

O interesse especifico deste estudo esta relacionado com as fases chamadas de pré-
decisionais das politicas publicas, basicamente a fase da formacdo da agenda e a fase da
escolha da alternativa de politica publica, embora, como ja se apontou, concentrara sua
analise qualitativa sobre a fase da escolha da politica publica. E aqui, conforme a nossa
hipotese, que a teoria da agenda-setting desenvolvida no campo da comunicagdo encontra a
agenda-setting formulada no campo das publicas. Importa saber, neste momento, que o
processo de formacao da agenda de politicas publicas, ou agenda governamental, reconhece
uma larga interseccdo com a agenda midiatica. E para esta interseccdo que o presente

estudo pretende olhar.
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2.2.3 Agenda-setting em politicas publicas

Os estudos sobre agenda-setting em politicas publicas pretendem, de forma geral,
responder a uma questdo que estd na base de toda a reflexdo sobre a formulacdo das acGes
governamentais: por que e como um tema entra na agenda decisional de um governo? Por
que um governo se preocupa em encontrar solugdes para um problema e relega outro
problema ao esquecimento em termos de agdo governamental? Os questionamentos sao
I6gicos e se baseiam na evidéncia de que os problemas enfrentados por uma determinada
comunidade sdo muito mais abundantes do que as solu¢des encontradas e praticadas pelos
governos. Serd sempre necessario, portanto, que um governo estabeleca uma agenda, que é,
sinteticamente, uma organizacdo dos temas que vai eleger para tratar e, caso tenha uma
racionalidade razoavel, defina, também, prioridades entre esses pontos da agenda.

Conforme Brasil e Capella (2015), é Dahl (1957), com seu contraponto a Visdo
elitista de poder politico, o0 primeiro a estabelecer uma conexao entre o campo da Ciéncia
Politica e os estudos de agenda-setting. Basicamente, Dahl formula uma visdo pluralista,
sustentando que em governos democraticos as decisfes sdo fruto de um processo que
envolve outros atores que ndo apenas 0s agentes governamentais. Nas palavras dos autores:
“[...] num sistema politico democratico a definicdo de questdes que ascendem ao governo e
o controle de alternativas e solucGes ndo poderia ficar nas mdos de um Unico grupo
dominante (DAHLS, 1957, apud BRASIL e CAPELLA, 2015, p. 42).

Ainda segundo Brasil e Capella (2015), a construcdo original da teoria da agenda-
setting em politicas puablicas segue através dos estudos de Schattschneider (1960) e
Bachrach e Baratz (1962), que agregam ao debate a ideia de “mobilizagdo de opinidao”, o
que explicaria a ascensdo de algum tema para a agenda governamental. Conforme Brasil e
Capella (2015):

ao descrever o modelo de governanga dos Estados Unidos, Schattschneider
estabeleceu uma relacdo direta entre o conflito acerca de alguns temas (issues) e a
atividade politica decorrente desse conflito. Nessa perspectiva, o conflito gerado
em torno de uma issue, e a organizagdo em torno dela, seria capaz de expandir o
conflito, transformando-o em uma questéo politica, ou de suprimi-lo para que o

tema em questio ndo seja sequer notado como questdo politica
(SCIATTSCINEIDER, 1960, apud BRASIL e CAPELLA, 2015, p. 44).

Outros estudos, ainda, como Cobb e Elder (1972) e Cobb, Elder e Ross (1976),

fizeram avancar a investigacdo sobre a formacdo da agenda governamental até a



33

consolidacdo do que se convencionou chamar de agenda-setting em politicas publicas, mas
é a partir dos estudos de John Kingdon, Frank Baumgartner, Bryan Jones e Paul Sabatier
que a teoria passa a contar com modelos analiticos mais sistematicos. Kingdon (1984)
formulou o que chamou de Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Stream Framework);
Baumgartner e Jones (1993), o Modelo do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium
Framework); e Paul Sabatier sistematizou 0 modelo conhecido como Coalizdes de Defesa
(Advocacy Coalition Framework).

Brasil e Capella (2015) explicam, assim, a formulacdo desses autores sobre o tema
da formacdo da agenda, fase que o autor inclui no chamado processo pré-decisorio em
politicas publicas:

[...] atores distintos duelam, por meio de discursos, argumentacdes e construcées
de imagem de problemas e solu¢des em busca de ganhar a atencdo do publico e
dos formuladores de politica. A midia, a comunica¢do de massa e 0s atores
estratégicos, geralmente inseridos na arena governamental, ganham destaque no

processo de formulacdo e de expansdo de questdes (BRASIL e CAPELLA, 2015,
p. 59).

Importa anotar, para nosso interesse especifico, a citagdo da midia como um ator
relevante no processo de disputa pela atencdo dos formuladores e decisores de politicas
publicas. Essa relevancia midiatica parece evidente quando entendemos que as politicas
publicas (policy) sdo construcGes sociais e politicas (politics), no sentido de que resultam de
uma confrontacdo social que, primeiro tenta impor um problema como algo publicamente
importante e, segundo, apresentar uma solucdo como legitima e adequada ou mesmo

invisibilizar certas alternativas.

2.2.4 Modelos de analise dos processos pré-decisorios em politicas publicas

Conforme Capella (2007), os dois modelos analiticos que melhor explicam o0s
processos pré-decisérios, em politicas publicas, séo o Modelo de Mudltiplos Fluxos,
formulado pelo cientista politico John Kingdon (2014), e o Modelo do Equilibrio Pontuado,
pensados por Frank Baumgartner e Brian Jones. Souza (2007), indica, também, como digno
de nota, o Modelo de Coalizdo de Defesa, desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith
(1988). Importa, portanto, uma répida recuperagdo de cada um desses modelos em suas

questbes fundamentais.
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Kingdon, como ja se viu, diferencia a agenda governamental da agenda decisional.
Conforme explica Capella (2007), a diferenca fundamental entre uma e outra é que,
enguanto a agenda governamental se caracteriza pela atencdo dada pelos formuladores de
politicas publicas do governo para um problema especifico, a agenda decisional & marcada
pelo fato de que o tema ja passou por diversas dinamicas de debates e formulactes e se
encontra na ordem do dia para a decisdo de governo, havendo, portanto, uma escolha de
politica publica consistentemente formulada e com potencial de formacdo de maiorias
politicas.

Para Kingdon, explica Capella (2007), a agenda € resultado de um processo de
intersecgdes entre trés fluxos diferentes: um fluxo do problema, ou dos problemas, um
fluxo das alternativas de politicas publicas (policy) e, por fim, um fluxo da prépria
dindmica politica, que envolve expectativas dos agentes politicos envolvidos no processo
(politics). Para o cientista, esses fluxos seguem dindmicas autbnomas e separadas, em geral,
de forma simultdnea. E no momento em que as questdes (issues) se transformam em
problemas (problems) reconhecidos publicamente (fluxo dos problemas), uma alternativa
de politicas publicas esteja suficientemente madura, considerada sustentavel tecnicamente,
com custos aceitaveis e boa receptividade entre os formuladores de politicas (fluxo das
politicas publicas) e, quando ha uma coalizdo politica forte, baseada em algum nivel de
consenso socialmente construido através de praticas de persuaséo e disseminacgdo da ideia
(fluxo da politica), que se constitui a janela de oportunidade para que a politica publica
possa ser implementada.

Embora Kingdon (2014) nédo reconheca grande for¢a na influéncia da midia para a
definicdo da agenda, ele reconhece, em varias passagens, o papel central, como ator
independente, da agenda midiatica nesse processo. No nexo entre duas passagens de um de
seus artigos pesquisados isso fica bastante claro. Kingdon (2007) sugere que sdo trés os
elementos explicativos para a formacdo da agenda e da alternativa de politica: os
problemas, o ambiente politico e o que chama de “participantes visiveis”. Mais adiante diz:

O grupo de atores visiveis, aqueles que recebem considerdvel atengdo da
imprensa e do publico, inclui o presidente e seus assessores de alto escaldo,
importantes membros do Congresso, a midia, e atores relacionados ao processo

eleitoral, como partidos politicos e comités de campanha (KINGDON, 2007, p.
230, in SARAVIA e FERRAREZI, 2007. Grifo meu).
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Esse reconhecimento do protagonismo do que Kingdon chama de atores visiveis é
reforcado, em outra passagem, quando afirma a preponderancia desses atores na formacao
da agenda. Segundo ele: “[...] as chances de um tema ganhar visibilidade na agenda
governamental aumentam se este for levantado por participantes do grupo visivel [...]
(KINGDON, 2007, p. 230, in SARAVIA e FERRAREZI, 2007).

Parece evidente, portanto, considerando essas passagens, que a midia é considerada
como ator fundamental para o agendamento e para a escolha de politicas publicas no
modelo sistematizado pelo autor. Na figura sequente, uma sintese do modelo sugerido por

Kingdon.
Figura 1 - Quadro do Modelo de Kingdon.

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico)
Indicadores «—| Viabilidade técnica « | «Humor nacional”»
Crises Aceitagdo pela Forgas politicas
Eventos focalizadores comunidade organizadas
Feedback de agdes Custos toleraveis Mudangas ho governo

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Windows)

Convergéncia dos fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policy entrepreneurs)

AGENDA-SETTING

Acesso de uma questao
a agenda

Fonte: Capella (2007, p. 98)

O modelo do Equilibrio Pontuado de Baugartner e Jones (1993), conforme Capella
(2007), trata-se de um modelo complementar ao de Kingdon; preocupa-se em responder o
ciclo de estabilidade/mudanca caracteristico das politicas publicas. Basicamente, segundo

Capella (2007), o modelo pressupbe que as politicas publicas convivem com longos
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periodos de estabilidade, em que as mudancas ocorrem de maneira incremental, e
momentos de rapidas mudangas. S3o esses momentos de “rapida mudanga” (ponctuations)
que sdo analisados para explicar a formacéo da agenda.

Para este modelo, o espaco mais importante da formulacdo da agenda na politica
publica é o espaco institucional. Conforme os autores, hd uma divisdo dentro dos governos
entre 0 macrossistema (alto governo) e os subsistemas (&reas subalternas de governos,
agentes sociais etc.). Nesses subsistemas se desenvolvem comunidades de especialistas que
lutam para ter o monopdlio da formulacdo de politicas. Quando essas ideias, gestadas nos
subsistemas, chegam ao macrossistema - que seria 0 espacgo decisorio, propriamente dito -,
entdo o tema é alcado a agenda governamental e decisional.

Outros conceitos fundamentais para entender o modelo s3o o da “imagem da
politica” (policy image) e a do “empreendedor politico”. Conforme o modelo desenvolvido
por Baugartner e Jones, uma politica publica se sustenta pela imagem que cria na
comunidade politica. Conforme suas palavras, citadas por Capela (2007): “a forma como a
politica é compreendida e discutida é sua imagem” (BAUGARTNER e JONES, 1993, p. 25
apud CAPELLA, 2007, p. 112). E, portanto, a partir do questionamento desta imagem que
pode se desconstituir 0 que os autores chamam de “monopolio” da politica, nada mais do
que um amplo consenso sobre o sentido positivo de alguma acdo governamental.

Nestes momentos de crise do monopdlio é que novas agendas poderiam emergir na
arena governamental. E, também, uma caracteristica central do modelo a ideia de que a
movimentacdo da agenda depende da existéncia de um ator politico capaz de assumir a
condicdo de “empreendedor politico”, o ator que conecta um problema e uma solugao,
garantindo, desta forma, a defini¢do da nova agenda.

O modelo do Equilibrio Pontuado fundado, basicamente, na ideia de que uma
politica publica se mantém enquanto durar sua aceitacdo pelos formuladores e pela
comunidade, acaba por valorizar bastante o papel da disputa politica no processo de
defini¢des, incluindo o papel que a midia ocupa nesta disputa. Capella (2007) sintetiza
desta forma o momento de mudancga no equilibrio e a emergéncia de uma nova agenda,
conforme o modelo:

esses momentos tém inicio quando a atencdo a uma questdo rompe os limites do

subsistema e chega ao macrossistema politico (ou a agenda governamental, no
modelo de Kingdon). Mudancas na percepcdo das questdes (que se transformam
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em problemas), em eventos que focalizem a atencdo (fosusing events) ou na
opinido publica, por exemplo, podem levar uma questdo de um subsistema para o
macrossistema (CAPELLA, 2007, p. 115, grifos meus).

Como se V€, é uma sintese que valoriza, sobremaneira, a questdo da percepcéo de
uma comunidade sobre uma politica governamental. Evidentemente, como € proposto por
toda a teoria da agenda-setting comunicacional, um processo que tem grande complexidade
e vérias interseccfes. Mas trata-se, evidentemente, de um encontro fundamental entre as
teorias de agenda-setting do campo da administracdo publica e do campo da comunicagéo.

Ja 0 Modelo de Coalizdo de Defesa, formulado por Paul Sabatier e Hank Jenkins
Smith (1993) propde um papel central para a ideologia, no processo de definicdo da agenda
de politicas publicas. Brasil e Capella (2015), explicam da seguinte forma o modelo:

o0s autores refutam a ideia do ciclo de politicas e tentam explicar o complexo
processo de producéo de politicas publicas em sua integralidade. De acordo com
Sabatier e Jenkins-Smith (1993), as politicas publicas sdo estruturadas em
subsistemas, que sdo constituidos pelo conjunto de diversos atores, sejam eles
individuais, coletivos, organizacdes pUblicas ou privadas, que lidam com uma
determinada area ou problema de ordem publica. Dentro de cada subsistema
existem entre duas e cinco coalizdes de defesa, que podem ser entendidas como
pessoas de vérias posic¢bes politicas (funcionarios publicos, representantes eleitos,
empresarios, pesquisadores, intelectuais, sociedade civil, entre outros) que
mantém um grau coordenado de acbes politicas ao longo do tempo e que
compartilham crencas, valores, ideias e objetivos politicos semelhantes. O que
mantém cada coalizdo unida é o compartilhamento dessas crencas entre 0s

membros sobre assuntos politicos entendidos como fundamentais (BRASIL e
CAPELLA, 2015, p. 60).

Conforme Rodrigues et al (2020), esse modelo tem, como perspectiva, “entender
processos de mudancas no longo prazo em politicas ptblicas” (RODRIGUES et al, 2020, p
1715). Para os autores, 0 modelo sustenta que o protagonismo fundamental, na formulacéo
e imposicdo de agenda, sdo o que chama de coalizGes de defesa, conceito que ja foi
explicado acima e que estd na esséncia do modelo. Ainda segundo os autores, Jenksin-
Smith et al (2017) sugerem quatro condi¢es para 0 agendamento de uma nova politica
publica: (i) alguma mudanga importante externas ao subsistema; (ii) algum acontecimento
interno e/ou agdes de atores do subsistema; (iii) acimulos de aprendizado da acdo politica;
e (iv) negociagdes entre coalizOes opostas.

Araljo e Rodrigues (2017) enfatizam o fato de que Sabatier e Jenkins-Smith
dialogam com a ideia do Iron Triangle, que emergiu a partir de uma necessidade de a

ciéncia politica explicar a formulacdo das politicas publicas. De forma simples, a tese do
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Iron Triangle sugere que existem trés atores fundamentais na formulacdo de politicas
publicas: o governo (Executivo), os deputados (Legislativo) e os grupos de pressao
(sociedade civil) (ESCOBAR, 2008). Sabatier e Jekins-Smith, entretanto, ampliam esse
triangulo através do conceito do subsistema politico, unidade de analise fundamental para o
modelo. Nesse espaco, entretanto, segundo os formuladores do modelo, participam todos o0s
que se interessam por uma determinada &rea e pretendem influenciar na formulacdo de
politicas publicas, entre eles analistas, académicos, organizacbes da sociedade civil,
jornalistas etc.

Trata-se, portanto, de um modelo fortemente baseado na ideia da politica como uma
arena de conflitos, que opde ideias, interesses, construcdes coletivas e até internalizadas de
valores (ideologias). E possivel concluir, portanto, que os atores, neste modelo, estabelecem
uma relacdo de intencionalidade baseada em valores e se articulam na esfera publica em
busca de uma capacidade hegeménica na defini¢do de politicas publicas, o que, certamente,
valoriza o papel da disseminacdo das informacdes e das visdes dos atores nesse processo.
Papel esse, evidentemente, cumprido pela agenda midiatica, trazendo, mais uma vez, a

interseccdo que buscamos.

2.3 MIDIA E AGENDAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Como foi visto, embora isso ndo seja um consenso entre 0s comentaristas do campo
da administracdo publica, os trés principais modelos de analise de politicas publicas
consideram a midia um ator relevante e até decisivo para a construcdo da agenda
governamental, a definicdo da alternativa de politica publica e, em seguida, a ascensdo
desta politica publica para a agenda decisional do governo. Agora, 0 estudo pretende
fundamentar, por meio de interpretacdes do referencial tedrico, as conexdes que permitem
amarrar as teorias de agenda-setting em cada um dos campos de estudo.

O proprio Kingdon (2007) sugere que toda agenda precede de um logo periodo do
que chama de “amaciamento da tomada de decisdao”, produzido pelos empreendedores de
politicas. Esse “amaciamento” nada mais é do que um diélogo publico sobre determinados
problemas, com testes de alternativas de solucbes. Conforme o autor, “eles (os
empreendedores) escrevem documentos, fazem pronunciamentos, promovem audiéncias,

tentam obter cobertura da imprensa [...]. Eles visam a convencer o publico em geral, 0s
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publicos especializados e a propria comunidade de formuladores de politicas” (KINGDON,
2007, p. 239, in SARAVIA e FERRAREZI, 2007, grifo meu).

Pode-se inferir, a partir desta reflexdo, que é através da midia que este debate
publico se realizara. Mesmo as reunides, as audiéncias, seminarios etc., que sao realizados
com o objetivo de debater um problema e uma alternativa de politica publica, s6 ganham
um lugar de reconhecimento publico, e com isso legitimidade, por meio da cobertura
midiatica. Vale a pena, com o perddo do senso comum, a lembranca a um ditado muito
popular: “quem ndo é visto, nao é lembrado”.

Zahariadis (2016) considera que esse processo, capaz de transformar questdes
publicas em politicas governamentais, tem quatro componentes principais: o poder, a
percepcdo, a poténcia e a proximidade. Consoante Capella (2018), a categoria da
percepcao, para Zahariadis, diz respeito a forma como os temas sociais e administrativos
sdo percebidos e debatidos pela sociedade e por agentes que formulam politicas publicas.
Pois é, exatamente, no componente percep¢do - que nada mais € do que um acumulo de
imagem sobre uma determinada questdo, personagem ou mesmo politica publica -, que se
insere o papel da midia. Essa percepcdo, como vimos na primeira parte desta recuperacao
teorica, € produzida pela acdo de um conjunto de atores, mas principalmente pela agenda
midiatica, capaz de chamar a atencdo para um tema e moldar (ou tentar moldar) o
pensamento do publico sobre aquele determinado problema ou solucéo.

A figura apresentada por Traquina (1995) sintetiza 0s eixos tematicos que
entrelacam as pesquisas sobre agenda-setting no campo da comunica¢do com o campo das
politicas publicas. Como esté sintetizado na figura a seguir, a informacédo ou a producéo de
opinido jornalistica sobre determinados acontecimentos gera o0 que se pode chamar de
agenda midiatica, que alimenta e é alimentada pela agenda publica e, que por sua vez,
impacta a agenda das politicas publicas de forma a constituir um fluxo de multiplas e

matuas influéncias, como jéa foi dito. Para Traquina, funciona assim:
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Figura 2 - Quadro do modelo de Traquina
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Indicadores do mundo real
sobre a importancia de uma questdo ou acontecimento da agenda

Fonte: Traquina (1995)

Na perspectiva deste estudo, a relacdo entre uma teoria e outra (agenda-setting em
comunicacdo e em administracdo publica) se encontra na transicao entre as questfes que
fazem parte da agenda publica (agenda sistémica) para a agenda governamental, passando,
evidentemente, pela agenda midiatica. Conforme Capella (2018), existem trés modelos para
a explicacdo: (i) o Modelo de Iniciativa Externa, que envolve o trabalho dos grupos de
pressdo e as estratégias midiaticas para que o tema se expanda socialmente; (ii) o Modelo
de Mobilizacdo, quando a acdo em busca do agendamento parte da propria esfera
governamental, cujo objetivo é obter apoio/aprovacgdo junto ao publico; (iii) o Modelo de
Iniciacdo Interna, também formulada a partir do governo, mas sem pretensdo de
mobilizacdo de apoio publico.

Soroka et al (2012) adotam, também, uma visdo de relevancia para o papel da midia
na definicdo da agenda. Segundo os autores, € impensavel pensar a politica moderna e a
producéo de politicas publicas sem a interferéncia midiatica. Em suas palavras:

0s meios de comunicacdo de massa podem, e frequentemente o fazem,
desempenhar um papel critico na formulagao de politicas. A visdo tipica da midia
de que ela é importante nos estagios iniciais do processo politico - que a midia

pode ajudar a definir uma agenda, que é entdo adotada e tratada por politicos,
legisladores e outros atores. No entanto, o impacto da midia raramente € tdo
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restrito. Nosso argumento aqui, em resumo, € que a midia é importante, ndo
apenas no inicio, mas durante todo o processo politico (SOROKA et al, 2010, p.
1, tradugdo do Google).

Todo o argumento de Soroka et al (2012) recupera a teoria do agenda-setting em

seu segundo estagio, o enquadramento (framing). Conforme os autores,
diz-se que um efeito de enquadramento ocorre quando, ao descrever um assunto
ou evento, a énfase de um falante em um subconjunto de consideracdes
potencialmente relevantes faz com que os individuos se concentrem nessas

consideracGes ao construir suas opinifes (SOROKA et al, 2012, p. 4, tradugdo do
Google).

Para Capella e Brasil (2018), embora existam teorias de formacdo de agenda
formuladas em campos do conhecimento diferentes, existe uma articulacdo entre elas. A
mesma articulagio que existe entre a formagéo pratica dessas agendas. E possivel, apos esta
recuperacdo teorica, inferir que a formacdo da agenda da midia interfere na agenda publica
que, por sua vez, interfere na agenda politica e governamental. O caminho inverso também
é possivel, como veremos no caso especifico que estamos estudando: a adesdo do Estado do

Rio Grande do Sul ao Regime de Recuperacéo Fiscal.
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3. METODOLOGIA DE ANALISE DE CONTEUDO

3.1 CONTRA O FETICHE DO METODO

Conforme Kahlmeyer-Martens et al (2007), a presente pesquisa se caracteriza como
um estudo descritivo/explicativo, ja que pretende apresentar as caracteristicas de um
fendmeno e, a partir desta descri¢do, tentar estabelecer as relacBes entre as variaveis
constituidas no problema. A técnica investigativa que sera utilizada é a da Analise de
Contetdo, que, conforme Bardin (2020), consiste em “um conjunto de técnicas de analise
das comunicacGes que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo de
conteido das mensagens” (BARDIN, 2020, p. 40).

A Andlise de Contetdo é uma metodologia de pesquisa proposta, inicialmente, por
Bernard Berelson, na década de 1950, nos EUA, e se apresenta como uma “técnica de
pesquisa para a descricdo objetiva, sistematica e quantitativa do conteddo manifesto da
comunicagdo” (PORTO, 2015, p. 11). De forma simples, ainda segundo 0 mesmo autor:
“[...] os analistas de conteado analisam as mensagens constantes nas noticias de
jornal/imprensa [...]”. Esta metodologia, combinada com a analise de enquadramento,
fundamentada pela teoria do agenda-setting no campo da comunicacdo, € uma forma
objetiva de analisar os enunciados jornalisticos separados. Como sustenta Guazina et al
(2015), “a possibilidade de combinar as duas propostas metodoldgicas tem sido utilizada
em muitos estudos relacionados a Midia e Politica, especialmente em anéalise de cobertura
jornalistica” (GUAZINA et al, 2015, p. 181).

Importa, de inicio, destacar, também, que, embora a Analise de Contetdo tenha sido
considerada como uma metodologia quantitativa, a abordagem que se faz neste estudo parte
do pressuposto de que ¢ preciso superar o “fetichismo do método”, expressao utilizada por
dois dos mais instigantes pensadores do século XX, os tedricos criticos Adorno e
Horkheimer (1979), Conforme Mozzato e Grzybovski (2011),

na busca pela cientificidade e pela objetividade, prdpria da época historica, a
andlise de contetdo recorreu a um enfoque quantitativo num primeiro momento,
pela qual a analise das mensagens se fazia pelo célculo de frequéncias. Contudo,
logo essa deficiéncia unilateral cedeu lugar as andlises qualitativas, possibilitando
que o método fosse utilizado em ambas as abordagens, até mesmo,
concomitantemente (GODOY, 1995, apud MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011,
p. 736).
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Collis e Hussey (2005) reforcam a ideia da utilizacdo da analise de conteudo como
método de investigacao qualitativa. De acordo com eles, Mostyn (1985, p. 117) se refere ao
método como “a ferramenta de diagnostico de pesquisadores qualitativos, que a empregam
quando se veem diante de uma massa de material que deve fazer sentido” (COLLIS e
HUSSEY, 2005, P. 240). E este, exatamente, 0 caso.

Como ja esta dito, o objetivo fundamental do estudo é descrever como a coluna
Politica +, do jornal Zero Hora, manteve em evidéncia a agenda da crise fiscal e a solugdo
da adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal pelo Estado do Rio Grande do Sul e
influenciou o processo decisorio, tendo como referéncia a caracterizagdo da agenda em
questdo, como do tipo constitutiva, ou seja, criada no interior do préprio governo como
solugdo para um problema identificado pelo préprio governo.

Para estabelecer estas correlacfes, analisa-se o conteudo produzido na coluna
Politica +, do jornal Zero Hora, entre 2019 e 2022, ciclo administrativo em que foi
finalmente aprovada a adesdo do Estado ao Regime de Recuperacdo Fiscal e assinado o
novo acordo com a Unido. Por decisdo metodoldgica, foram deixadas de lado, na anélise
qualitativa, todas as demais referéncias ao Regime de Recuperacdo Fiscal produzidas em
reportagens e editoriais do jornal, neste mesmo periodo e em todo 0 governo anterior, de
José Ivo Sartori, quando o programa foi criado pela Unido e inserido na agenda
governamental e midiatica no Rio Grande do Sul.

A escolha do jornal Zero Hora esta relacionada com a sua dominancia e relevancia
para a audiéncia politica no Rio Grande do Sul, principalmente, para os parlamentares,
como se poderd ver em resultado de survey utilizada para identificar a percepcdo dos
préprios parlamentares estaduais galchos sobre a importancia da narrativa da midia sobre o
problema. Para a realizacdo da sondagem do tipo survey, foram seguidos os passos
sugeridos por May (2004). Para a andlise da narrativa jornalistica, escolhemos olhar com a
profundidade possivel as notas produzidas sobre o tema na coluna Politica + do jornal, cuja
titular € a jornalista Rosane de Oliveira, uma das jornalistas politicas mais influentes no
campo do jornalismo gaucho. Nossa intencdo, entretanto, ndo é observar a opinido da
jornalista, o que demandaria uma analise, por exemplo, de suas redes sociais, mas da

coluna, muitas vezes, inclusive, escrita por outros jornalistas, em substituicdo a ela.
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Ja a escolha dessa coluna politica tem relacdo com estudos que indicam um papel
especifico deste tipo de jornalismo, em relacdo a producdo midiatica como um todo.
Conforme estudo desenvolvido por Coutinho (2007), as colunas teriam, entre suas fungdes,
a de conferir uma hierarquia aos fatos e aos discursos, confiando-lhes maior valor-noticia.
Conforme a autora: “[...] estar entre suas notas denotaria um tipo de ascendéncia sobre 0s
demais fatos ou personalidades descritos no todo do jornal, uma espécie de poder
noticioso” (COUTINHO, 2007, p. 27). Nesta perspectiva, a coluna cumpriria uma funcéo
de agendamento do préprio jornalismo.

Analisa-se, também, o conteudo dos relatérios publicados por duas Comissbes
Especiais parlamentares, que debateram o tema durante o ano legislativo de 2021; uma
delas, a Comissdo Especial Para a Adesdo do Estado ao Regime de Recuperagédo Fiscal,
presidida pelo deputado Frederico Antunes, lider do governo no parlamento; e a outra, a
Comissdo Especial da Crise Fiscal e Reforma Tributaria, presidida pelo deputado Luiz
Fernando Mainardi, vice-lider, na ocasido, da maior bancada de oposi¢cdo. A andlise de
ambos os documentos permitird conhecer e interpretar diferentes visdes politicas sobre o
tema e, de alguma forma, vislumbrar, também, as estratégias de abordagem do problema,
tanto aquela produzida pela base politica de sustentacdo ao governo quanto a desenvolvida
pela bancada de oposicéo.

Além disso, o trabalho de investigacdo seréd enriquecido com o conjunto de relatos
de parte dos protagonistas deste processo, captados por meio de entrevistas
semiestruturadas, que buscam esclarecimentos e a percepcao desses protagonistas sobre a
dimensdo do problema, a qualidade da alternativa produzida e o ambiente politico que
viabilizou a construcdo da politica publica analisada. Serdo entrevistados um gestor publico
(com alto protagonismo na defini¢do da politica estudada), dois deputados (da situacédo e da
oposicao), a prépria titular da coluna Politica +, do jornal Zero Hora, e um representante de
um grupo de pressdo importante, que se opunha a adesdo ao Regime de Recuperacao Fiscal.
A partir da categoria da saturacdo, esses entrevistados permitem uma ampla gama
representativa das questdes e argumentos que se apresentaram na arena publica no debate
especifico sobre a politica. Conforme Thiry-Cherques (2009), “a saturacdo designa o
momento em que o acréscimo de dados e informacBes em uma pesquisa ndo altera a
compreensdo do fendmeno estudado” (THIRY-CHERQUES, 2009, p. 21).
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As entrevistas, inspiradas nas reflexdes de MacCracken (1988), serdo
semiestruturadas para que seja possivel manter uma certa estruturagdo na investigacéo sem,
entretanto, restringir a reflexdo que os entrevistados trardo para o estudo. O objetivo,
evidentemente, estara focado em demonstrar a hipotese original do estudo sobre a
importancia da producdo midiatica no desenlace da escolha da adesdo ao Regime de
Recuperacdo Fiscal para encaminhar uma solucéo ao problema da divida e do desequilibrio
fiscal do Estado do Rio Grande do Sul.

Sera aplicado, também, um survey, entre os deputados estaduais, com o objetivo de
entender a percepcdo desses agentes politicos do Estado sobre a narrativa jornalistica
especialmente investigada e sobre a prépria politica publica que, ao fim, foi aprovada pela
Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul e se encontra em execucao pelo governo do
Estado.

Por meio da andlise do contetido dos dados secundérios e da intepretacdo analitica
dos dados primérios, captados nas entrevistas, estabelecer-se-4 0s nexos que permitam
identificar e classificar um momento especifico do processo pré-decisional em politica
publica, que é o do debate e a escolha da alternativa. Isso sera feito com base,
principalmente, no modelo tedrico dos multiplos fluxos, de John Kingdon, sem, entretanto,
desconsiderar as contribuicbes dos outros dois modelos citados na introducdo e na
recuperacdo bibliografica deste trabalho.

3.2 DESENHO DA PESQUISA

A presente pesquisa foi desenhada a partir da formulacéao trazida por Bardin (2020),
que indica “trés polos cronoldgicos” para o seu desenvolvimento: a pré-analise, seguindo
da exploracdo do material e concluindo com o tratamento, inferéncia e interpretacéo.

Conforme Bardin (2020), a pré-analise é, basicamente, uma fase de organizacao do
trabalho. Nela, foram identificadas e separadas as notas da coluna Politica +, do jornal
Zero Hora, que se referem ao tema estudado. O objetivo inicial sera o de identificar a
relevancia dada ao tema, pela coluna. Ainda na pré-analise, foi feita uma leitura
classificatoria dos relatorios das duas comissbes especiais que trataram do tema na

Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, buscando identificar os principais
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protagonistas — sujeitos de fala legitimados — e o conteldo destas falas, principalmente a
fundamentacéo politica de cada uma dessas diferentes narrativas.

Em seguida, ainda baseado em Bardin (2006), segue-se com a exploragdo do
material e o tratamento dos resultados e sua interpretacdo. Essas duas fases, evidentemente,
realizam-se conduzidas pela técnica do método de Analise de Contetido, com codificacdo e
categorizacdo, em busca de facilitar a interpretagdo dos dados e chegar as inferéncias sobre
a hipdtese original, que é baseada no referencial tedrico da dissertacdo. Para isso, 0
conteudo jornalistico levantado foi sistematizado e organizado, formulando uma tabela de
classificacdo, na qual foi possivel identificar elementos quantitativos e qualitativos de cada
uma das descri¢des, tais como a existéncia de antagonismo ou nédo na producédo da noticia, a
abordagem (favoravel, desfavoravel ou neutra) e, eventualmente, a existéncia de
substantivos ou adjetivos capazes de expressar as opinides contidas na narrativa, 0 que
Bardin (2020) chama de “esteredtipos e conotagdes”, por meio de associacao de palavras.
Buscou-se, também, identificar a referéncia, na coluna, aos diferentes fluxos sugeridos no
modelo de Kingdon (2014): o do problema, o da solu¢do e o do ambiente politico, com o
objetivo de enquadrar, na medida do possivel, o papel cumprido pela coluna no modelo do
autor.

Por fim, na terceira fase da pesquisa, os dados sistematizados foram analisados com
vistas a identificar a existéncia ou ndo de intencionalidade politica na narrativa jornalistica
e inferir sobre a intencionalidade de influéncia na escolha da alternativa da politica publica,
que é objeto da investigacao, estabelecendo 0s nexos entre estas narrativas e as narrativas
politicas identificadas nos diferentes relatorios. Desta forma, na categorizagdo de Bardin
(2020), foi possivel construir uma unidade de registro tematica, o que significa, segundo as
palavras da pesquisadora: “[...] descobrir os ‘nucleos de sentido’ que compdem a
comunicacdo e cuja presenca, ou frequéncia podem significar alguma coisa para o objetivo
analitico escolhido” (BARDIN, 2020, p. 131).

Importa, por ultimo, referir uma sintese importante da utilizagdo do meétodo da
Analise de Conteudo. Conforme Fontoura e Guedes (2011):

Como método de pesquisa, a AC néo consiste em adivinhar ou criar observagdes
de estudo, mas, sim, em observar no contetido apresentado ao pesquisador aquilo
que € possivel notar além do fendmeno, tornando visivel o oculto. Ou seja, esse

método requer do pesquisador um trabalho arqueolégico de desconstrugdo para a
construgdo, de forma a compreender que as palavras tém muito mais a dizer do
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que de fato dizem (CAMPOS, 2007). Trata-se de uma técnica que produz
inferéncia de um texto focal para o seu contexto social de maneira objetivada
(BAUER, 2002). (FONTOURA E GUEDES, 2013, p. 14).

Além da analise de conteldo das notas, a pesquisa, como foi dito, contou com dados
primarios coletados por meio de entrevistas semiestruturas realizadas com alguns dos
principais atores de todas essas narrativas, com énfase em uma entrevista em profundidade
com a jornalista produtora da coluna analisada, conteldo que agregou elementos

fundamentais para o desenvolvimento da analise.

3.3 LIMITACOES

As limitacOes deste estudo estdo relacionadas, primeiro, as limitagdes em geral de
qualquer estudo baseado em Anélise de Contetdo. Embora embasado em uma teoria
consistente, os resultados desta investigacdo analitica ndo tém a pretensdo de explicar
completamente a relacdo causal entre a producdo midiatica e a agenda governamental. A
pretensdo é mais modesta e visa demonstrar a validade da conexdo entre as teorias de
agenda-setting nos campos da comunicacdo e das politicas publicas e o enquadramento do
objeto estudado na teoria do modelo de multiplos fluxos, de Kingdon (2010).

Outra limitacdo fundamental deste estudo é que ele se propGe a analisar apenas um
dos atores de producdo midiatica, em apenas um dos veiculos de comunicacdo do Estado,
mesmo que seja 0 mais importante em termos de audiéncia. Porquanto, ndo sera possivel,
com os dados especificos do estudo, dizer que aquilo que foi dito e produzido pela coluna
analisada é representativo de uma conduta da midia em geral sobre o tema, embora o seja
da midia hegemonica, com certeza.

Por ultimo, serd necessario enfrentar, com transparéncia, 0s vieses que estarao
contidos nas reflexdes do pesquisador e no levantamento primario de informacdes, ja que o
jogo politico em torno do tema ndo acabou e continua a influenciar fortemente o debate
publico. Neste contexto, é esperado que as falas captadas nas entrevistas sejam, todas,
posicionadas estrategicamente, ou seja, ndo revelem toda a relagéo causal entre o que se
produziu como opinido, através da midia, e as decisGes que foram sendo tomadas, tanto no
ambito do Executivo quando do Legislativo e muito menos no contexto da producédo

jornalistica.
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4. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 A CRISE DA DIVIDA GAUCHA: BREVE HISTORICO

O tema da crise fiscal de Estados subnacionais é algo recorrente pelo menos nos
ultimos 30 anos da histéria da administracdo publica brasileira. O problema é mais agudo
em Estados com indicadores mais elevados de desenvolvimento, cuja maquina publica é,
em geral, mais antiga, maior e mais bem estruturada, comprometendo, por conta disso, uma
percentagem maior da arrecadacdo. O tema, entretanto, s6 ganhou destaque e atencdo a
partir da emergéncia do que se convencionou chamar de New Public Management,
abordagem teorica que propunha, fundamentalmente, uma reducao da estrutura do Estado e
a adocdo de préaticas de administragdo privada no &mbito do setor publico (SACRAMENTO
e PINHO, 2018).

Até a década de 1990, no pés-democratizacdo, os Estados desenvolviam diferentes
politicas de financiamento, além da simples tributacdo e aplicacdo de taxas publicas. Essas
politicas incluiam a captacdo de empréstimos e financiamentos privados ou publicos,
nacionais ou internacionais, e chegaram até a emissdo de titulos publicos, com lastros dos
préprios tesouros dos Estados, que, entretanto, como se sabe, ndo tém a possibilidade de
emissdo de moeda. Essas praticas acabaram por acumular um endividamento substancioso,
que, no Rio Grande do Sul, foi consolidado, em valores nominais, em mais de R$ 9 bilhGes,
em 1997.

Desde o inicio do governo nacional de Fernando Henrique Cardoso, que, como se
sabe, desenvolveu politicas econémicas que lograram estabilizar a moeda, esse
endividamento dos entes subnacionais passou a interferir no processo de ajuste nacional,
que comecava a ser feito com grande influéncia das teorias e préticas do novo
gerencialismo plblico. E neste momento que se pactua, entre a Unido e os Estados
subnacionais mais endividados, uma nova forma para enfrentar o problema das dividas
estaduais. Isso foi feito através de uma negociacdo que permitiu a consolidagdo e uma
administragdo centralizada de todas as dividas dos Estados, o chamado acordo da divida.

Neste acordo, formalizado por meio da Lei 9.496/97, a Unido assumiu as dividas e
os Estados assumiram um compromisso de pagamento para com a propria Unido,

comprometendo no pagamento da divida, no caso gaucho, 13,5% da sua Receita Corrente
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Liquida, valores que deveriam ser amortizados todos os meses por um periodo de 30 anos,
com juros e correcdo monetdria. O acordo da divida, realizado em um momento de
alinhamento politico, entre os governos nacional e subnacional, foi saudado como uma
solucdo para o problema, ndo sem oposicdo, entretanto. Grupos politicos oposicionistas
argumentavam gue o desembolso mensal com a divida iria crescer e os critérios de reajustes
iriam incrementar a divida, ao inves de diminui-la.

Apesar dos discursos ufanistas dos governos e, também, da aderéncia da cobertura
midiatica do periodo, o resultado é que a divida do Estado para com a Unido teve um
crescimento exponencial desde a celebracdo do acordo, muito maior do que o crescimento
da receita do Estado. A explicacdo estd no indice de correcdo do valor da divida
estabelecido pela Lei, o indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) e mais
0s 6% de juros aplicados sobre o valor principal. A tabela publicada no Gltimo relatorio

sobre a divida da Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul, em 2022, demonstra isso.

Figura 3 — Evolucédo da divida estadual com a Unido 1998/2022 (em R$ mil)
TOTAL DA DIVIDA TOTAL DA DIVIDA

9.566.257
11.781.039
13.416.676
15.209.725
19.102.095
21.209.777
24.158.996

25.793.128

27.675.714
30.041.354
33.903.392
33.759.526

37.040.476

39.423.429
42.618.583
45.230.944
47.180.819
51.617.362
57.421.425
58.572.792

63.005.779

66.914.864
69.063.610
73.123.295
82.467.362

Fonte: Relatério anual da divida publica estadual da Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul (2022)
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No grafico produzido pelo relatorio, a partir dos dados da tabela da figura anterior, é

possivel verificar o incremento de uma forma mais evidente.

Figura 4 — Evolugdo da Divida RS com a Unido
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Fonte: produc¢éo do autor

Com o crescimento exponencial da divida, cresceu, também, por suposto, o seu
servico mensal. Como o comprometimento maximo estava garantido por um freio
relacionado a RCL, a divida comecou a crescer ndo apenas pelo reajuste do contrato, mas
pelo residuo que produzia. O problema, portanto, ao invés de ser resolvido, com o acordo,
acabou por ganhar uma dimensdo muito maior €, ao fim, tornar-se um problema puablico de
maior envergadura, na medida em que o pagamento da divida acabava por restringir, cada
vez mais, a capacidade de o Estado fazer frente a obrigacGes de pagamento de salérios,
manutencdo dos equipamentos publicos e promocdo de investimentos, que decairam e
foram mantidos em patamares muito aquém das necessidades.

Mais recentemente, em 2014, dada as dificuldades crescentes do Estado em
disponibilizar recursos para o pagamento da divida publica, houve uma renegociagdo que
concluiu com a mudanca do indice de correcdo e uma diminuicdo do juro cobrado pela
Unido. Atualmente, o indice de correcdo é o IPCA e o juro caiu para 4%. Vale destacar que
este acordo, tendo diminuido o valor principal da divida em torno de R$ 22 bilhGes,
conforme célculos da Secretaria da Fazenda do Estado, também foi realizado em um

momento de alinhamento politico entre os governos federal e estadual, indicando uma
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importante correlacéo sobre este ponto. O relatorio publicado pela Secretaria da Fazenda do

Rio Grande do Sul explica:
a Lei Complementar n° 148/14 determinou a alteracdo dos encargos da divida
com o governo federal, aplicados a partir de janeiro de 2013, para juros de 4% ao
ano e atualizacdo monetaria mensal com base no IPCA, limitados a taxa
referencial Selic. Além disso, determinou a aplicacdo de um desconto calculado
pela diferenca entre 0 montante apurado e aquele que seria obtido utilizando a
variacdo acumulada da taxa Selic desde a assinatura dos contratos (no caso do

RS, em 1998), comandando a aplicagdo dos efeitos financeiros dessas alteraces
ao saldo devedor mediante aditamento contratual (SEFAZ 2022, p. 30).

Apesar da renegociacdo, que mudou os juros, diminuiu o indice de reajuste e o
montante da divida, os desembolsos ndo foram diminuidos significativamente e
continuaram comprometendo importante parcela do orgcamento estadual, impactando,
inclusive, a possibilidade de pagamento em dia do salério dos servidores do Estado. Por
conta disso, em 2017, o governo estadual logrou alcancar uma decisdo judicial do STF
favoravel a suspensdo do pagamento da divida publica estadual mediante a articulacdo de
uma nova rodada de negociagdes com o governo federal para a formulagdo de um acordo
que se mostrasse sustentavel. A divida, porém, ndo foi suspensa e os desembolsos ndo
realizados foram se acrescentando ao total da divida, somando, conforme o Relatorio Anual
da Divida Pdblica Estadual de 2022, da Secretaria Estadual da Fazenda, um valor que
chegou a R$ 16,358 bilhdes no momento da adesdo do Estado ao Regime de Recuperacao
Fiscal, quando, entdo, esse residuo foi, também, objeto de parcelamento de longo prazo.

Atualmente, consoante o mesmo relatério, a maior parte da divida galcha é
resultado daquela consolidacéo realizada pelo acordo entre os governos de FHC, em nivel
nacional, e Antbnio Britto, em nivel estadual, reconsolidados a partir da mudanca dos
indices de reajustamento — acordo realizado entre os governos de Dilma Rousseff, em nivel
nacional, e Tarso Genro, em nivel estadual — acrescida do montante ndo pago durante o
periodo de validade da liminar do STF, que suspendeu provisoriamente 0s pagamentos.
Conforme o relatorio:

em torno de 88% da divida estadual, exceto precatérios, tem origem em apenas
dois contratos celebrados com o governo federal no ano de 1998: o contrato de
refinanciamento da divida estadual sob o amparo da Lei 9.496/97, a qual
estabeleceu critérios para a consolidagdo, a assuncdo e o refinanciamento pela
Unido da divida publica mobilidria dos Estados; e o contrato do Programa de

Incentivo & Reducdo da Presenca do Setor Publico Estadual na Atividade
Financeira Bancaria (Proes), no ambito da Medida Provisoria n® 2.192-70, que
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estabeleceu mecanismos para a promoc¢do do saneamento dos sistemas
financeiros estaduais. Com a implementacdo da Lei Complementar n® 156/16,
essas dividas com o governo federal tiveram seus saldos devedores consolidados
(SEFAZ, 2022, p. 17).

Em termos nominais, a divida para com a Unido chegou, ao final de 2022, a R$ 82,4
bilhdes e se mantém como um desafio fundamental para a gestdo financeira do Estado. E
neste contexto que foi celebrado um novo acordo, novamente, em um contexto de
alinhamento em termos de visdo econdmica, entre os governos federal e estadual: a adeséo

do Estado do Rio Grande do Sul ao Regime de Recuperacéo Fiscal.

4.2 REGIME DE RECUPERACAO FISCAL: ORIGEM E CARACTERIZACAO
4.2.1 Aorigem

O Regime de Recuperacdo Fiscal é um programa de auxilio provisorio da Unido
para que Estados extremamente endividados possam honrar com 0s compromissos gerados
pelo endividamento. Foi formulado e implementado pelo governo do ex-presidente Michel
Temer, tendo sido aprovado, em primeira votacdo no Senado, ao final de 2016 e, em
seguida, consolidado, através da Lei Complementar federal n°® 159 de 19 de maio de 2017,
e, posteriormente, modificado pela Lei Complementar federal n°® 178 de 13 de janeiro de
2021.

Basicamente, o programa prevé o reescalonamento e a ampliagcdo dos prazos para o
pagamento de dividas dos Estados, com exigéncia de contrapartidas relacionadas a gestao
dos gastos e a politicas de desestatizacéo, traduzidas pelo governo como “medidas de ajuste
fiscal que devem ser adotadas como condicdo para a concessdo de prerrogativas para
permitir o reequilibrio das contas” (SEFAZ, Regime de Recuperagdo Fiscal). Conforme
explica a Secretaria da Fazenda RS, no site criado especificamente para dar transparéncia
ao processo de adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal,

é um Regime proposto pelo governo federal para auxiliar os Estados com piores
indicadores fiscais do pais a ajustar as suas contas. Permite que estados em
situacdo de desequilibrio fiscal tenham beneficios (como a flexibilizacdo de
regras fiscais, concessdo de operacOes de crédito e a possibilidade de suspensdo

do pagamento da divida) desde que adotem reformas para a reestruturacdo do
equilibrio fiscal (SEFAZ — Regime de Recuperacdo Fiscal).

Praticamente, a adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal permitiu ao governo do

Rio Grande do Sul voltar a reescalonar a sua divida, ganhando félego para reequilibrar as
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contas e gerar superavit capaz de fazer frente ao proprio endividamento. Para isso, foram
necessarias Vvarias medidas de ajustes, desde o encaminhamento de reformas
administrativas, passando por definicdo de regramentos mais restritos para investimentos
publicos, com uma lei especifica para o Estado de teto de gastos, até a processos de venda
de ativos publicos, com privatizacoes.

Conforme as informagdes do site do governo, confirmadas pelas informacdes
constantes no site do Tesouro Nacional, a adesdo ao programa envolve, também, algumas
vedacOes, basicamente relacionadas com a concessdao de reajustes salariais para 0sS
servidores publicos e gestdo fiscal. Conforme as informacBes constantes no site do

Tesouro:

durante a vigéncia do RRF, o Ente deve respeitar conjunto de vedagdes que visam
a restringir a expansao das despesas e a concessdo de beneficios fiscais. Ficam
vedadas, por exemplo, a concessdo de reajustes salariais, a realizacdo de
concursos publicos e a alteracdo de aliquotas que implique reducdo de
arrecadacdo. Essas vedacBes, no entanto, ndo sdo rigidas, podendo ser
flexibilizadas caso o Estado demonstre que a flexibilizacdo ndo impactard o
atingimento do equilibrio fiscal (TESOURO NACIONAL TRANSPARENTE).

Fica nitido, a partir destas breves informacgdes, que o programa estd incluido no
guarda-chuvas do que se chama de politicas de ajuste fiscal, algo caracterizado por Madi
(2018, p.72) como “o conjunto de agdes, no campo das politicas macroeconomicas, que
objetivam a estabilidade monetaria”. Consoante 0 mesmo autor, estas politicas acabam por
acirrar tensdes entre as demandas da cidadania por servicos publicos e o aperto fiscal

promovido pela politica de restricdo dos gastos. Nas palavras dele,

como resultado, no trato da coisa publica, a agdo do Estado passou a privilegiar
critérios de gestdo pautados na eficiéncia, eficacia e efetividade. Assim, definem-
se tensdes entre a hipertrofia financeira e as expectativas da sociedade quanto a
cidadania, trabalho e renda. Os mecanismos de exclusdo social podem ser
estimulados em um contexto em que o Estado tem seu espaco de manobra
minimizado devido aos limites impostos pelo ajuste fiscal na gestdo das politicas
plblica (MAIDI, 2018, p. 72).

No campo da administracdo publica, a gestdo com foco no ajuste fiscal se
consolidou através da escola do Novo Gerencialismo Publico, que, como ja referimos,
sustenta-se nas ancoras da diminuicdo do Estado e da restricdo de gastos. Essa escola
emergiu a partir da consolidagdo da hegemonia neoliberal, que iniciou na Inglaterra de

Margaret Thatcher. Conforme Sacramento e Pinho (2018), trata-se da marca caracteristica
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de “um periodo em que o fendmeno da globalizacdo, a queda do socialismo e a crise da
social-democracia, de modo generalizado, marca as relagbes entre as nagdes”, o que,
segundo os mesmos autores “estimulou a ascensdo do neoliberalismo como ideologia,
inicialmente em governos de paises capitalistas avancados e depois em outras partes do
mundo, a ponto de ter sua hegemonia reconhecida por muitos estudiosos”
(SACRAMENTO e PINHO, 2018, p. 388).
4.2.2 Regime de Recuperacédo Fiscal: uma politica publica do tipo constitutiva
Importa, neste ponto, caracterizar o Regime de Recuperacédo Fiscal como um tipo de

politica publica. Sendo um programa que tem, como uma de suas consequéncias, inibir o
desenvolvimento de politicas publicas especificas, ja que se ancora, como vimos, em uma
visdo de diminuicdo do Estado, reforma administrativa e restricdo de investimentos
publicos, ndo seria ele, ao contrario de nosso pressuposto, uma “ndo politica publica™?
Bilhim (2008) explica, por exemplo, que a emergéncia da teoria do Novo Gerencialismo
gerou impactos na prépria legitimidade dos estudos em politicas puablicas, incluindo
duvidas na arena dos debates académicos sobre o tema. Como explica o autor,

[...] a afirmacéo da politica publica entre os académicos e em particular entre os

profissionais no Reino Unido ndo deixou de sofrer revés com a emergéncia da

abordagem teodrica, conhecida como New Public Management, nos anos oitenta e

noventa do século passado, que visava reduzir ao minimo o ambito da acdo do
Estado (BILHIM, 2008, p. 3).

Conforme nosso referencial tedrico, entretanto, o programa do Regime de
Recuperacao Fiscal, oferecido pela Unido aos Estados subnacionais, estd incluido nas
tipologias de politicas publicas definidas por Lowi (1972), como do tipo constitutiva, uma
politica publica que ndo esta relacionada diretamente a uma prestacdo concreta de servicos
publicos, como politicas na area da educagdo, da sadde e da seguranca, por exemplo. E uma
espécie de meta-politica, nas palavras de Agum et al (2015). Como ja foi referido na
apresentacdo do referencial tedrico, 0s autores argumentam que tais politicas estdo em um
patamar superior a outras politicas publicas, porque tém o “papel de estabelecer regras ndo
somente sobre 0s poderes, mas sobretudo sobre principios existentes para estabelecimento
das demais politicas ptblicas” (AGUM et al, 2015, p. 22).

Efetivamente, é assim com o Regime de Recuperacédo Fiscal. A adesdo ao programa

estabeleceu um conjunto de regramentos restritivos, para que o Estado subnacional
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desenvolva suas politicas publicas, incluindo a existéncia de um Conselho de Supervisao,
uma comissdo tripartite com representagdo do Estado, do Ministério da Fazenda e do
Tribunal de Contas da Unido, cuja funcdo é monitorar o cumprimento das regras do
Regime, definindo os limites e as possibilidades para a acdo do Estado frente as demandas
publicas.

De forma bastante simbdlica, o Tesouro Nacional apresenta este organograma para
mostrar a amplitude e a centralidade do programa do Regime de Recuperacdo Fiscal, na
definicdo do que poderiamos chamar de politicas de ajuste fiscal e administrativo: como se
Vé, exigéncias que, praticamente, orientam uma visdo de gestdo, cujas bases sdo 0s cortes
de custos e investimentos, reformas administrativas com impacto em direitos acumulados
pelos servidores, inclusive, no ambito da aposentadoria, e diminuicdo da estrutura do

Estado, com intenso processo de privatizacdes.

Figura 5 — Plano de Recuperacdo Fiscal — exigéncias do art. 2° da LC 159/17

As exigéncias do RRF constantes no art. 2° da Lei Complementar n° 159, de 2017
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Este tipo de politica publica costuma ter origem na propria estrutura do Estado,
sendo, neste caso, muito importante a articulacdo das comunidades politicas (KINGDON,
2014) em torno da produgdo de alternativas para determinados problemas publicos, em
geral provocados pela politica. Para Araujo e Rodrigues (2017), politicas publicas com
estas caracteristicas podem ser inscritas em politicas originadas por withinputs,
caracterizado como press@es internas ao préprio sistema governamental, tornados publicos
por intermédio do que os autores chamam de input channels, tais como partidos, midia e
grupos de interesse. Nesta concepcado, caberia, portanto, a esses input channels o papel de
tornar publico, tanto o problema quanto a alternativa de solucdo apresentado pelos

formuladores do Estado.

4.3 0 JORNAL ZERO HORA E A COLUNA POLITICA + COMO INPUT CHANNELS:
EVIDENCIAS DA PROEMINENCIA DO TEMA REGIME DE RECUPERACAO
FISCAL

Como foi possivel caracterizar, a partir da recuperacdo do referencial teorico,
politicas publicas constitutivas, como é o caso do Regime de Recuperacdo Fiscal,
costumam ter origem no préprio Estado e exigem estratégias de mobilizacdo, por parte dos
governos, para que sejam acolhidas e reconhecidas como legitimas pelo publico, tanto o
publico geral, a sociedade, quanto o publico especifico, que em Regimes de
presidencialismo (ou governadorismo) de coalizdo, tendem a decidir sobre o assunto.
Refere-se, aqui, aos parlamentares estaduais. Também, conforme foi visto, essa estratégia
se realiza através de input channels, que serdo os responsaveis por apresentar a politica para
0s publicos, incentivando-a como politica legitima.

Na investigacdo, considera-se, como pressuposto, que o jornal Zero Hora e,
especificamente, a coluna Politica +, pela abrangéncia de sua influéncia, cumpre esse papel
de input chanel, em relacdo ao programa do Regime de Recuperacdo Fiscal. Realizam, por
conta disso, um trabalho de mediagdo entre os decisores de politicas publicas e o publico
em geral, incluindo o publico-alvo especifico, os parlamentares, que sdo 0s que deveréo, ao
final, decidir sobre a adesdo ou ndo do Estado ao programa de renegociagdo da divida
publica. Em nossa hipétese, consideramos que o jornal e a coluna Politica + cumprem esse

papel de input channels a partir do que a teoria da agenda setting chama de prética da
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proeminéncia, que €, de forma concreta, a insisténcia e a repeticdo do tema de forma que
ele se transforme, com o tempo, em um tema importante para o publico.

Mais do que isso, cumprirdo, também, um papel de enquadramento (framing) da
alternativa apresentada pelo governo, o Regime de Recuperacdo Fiscal, como a melhor
possibilidade para o Estado, criando um ambiente propicio para a sua aprovacao pelo
parlamento e incentivando argumentos de legitimacdo da politica especifica. Isso,
entretanto, vamos verificar na sequéncia.

A referéncia ao Regime de Recuperacdo Fiscal apareceu, pela primeira vez, no
jornal Zero Hora, logo que foi concebido, no ambito do Governo Federal, ao final de 2016.
A noticia, em forma de reportagem, foi publicada pelo jornal, em 15 de dezembro daquele
ano ¢ ¢ reportada como uma “proposta de socorro aos Estados em calamidade financeira”
(Zero Hora, 15/12/2016, p. 8), situacdo que era a caracterizacdo dada pelo proprio governo
do Estado para a realidade que se vivia naquele momento.

Na coluna Politica +, de Zero Hora, o tema s6 chegara em 24 de fevereiro de 2017,
com um enguadramento nitidamente pessimista, mas com a tematica ocupando quase a
totalidade da pagina, um elemento bastante significativo para a importancia dada ao tema,
logo no inicio do seu debate publico. A manchete da coluna chamava a atengdo para um
ponto capaz de desestabilizar o brio dos galchos e a nota manifestava, de inicio, um certo
ceticismo sobre o transito do programa, no campo politico gaticho. Sob o titulo “Projeto de
Recuperacgdo Fiscal engessa governos estaduais”, a colunista colocou em destaque a frase
“Serd praticamente impossivel aprovar na Assembleia todas as exigéncias da Unido”
(ZERO HORA, 24/2/2017, p. 12). Ao lado, uma lista de exigéncias da Unido para 0 novo
acordo da divida, iniciando, logo, pela referéncia a necessidade de privatizacdo de empresas
do setor financeiro, 0 que, no caso gaucho, refere-se, diretamente, ao Banco do Estado do
Rio Grande do Sul (Banrisul), um dos poucos bancos regionais que ainda se mantém
estatal. Em um relato concedido ao pesquisador, a colunista explica: “as condi¢cGes eram
incumpriveis. A primeira era a privatizagdo do Banrisul e eu achava que Sartori (0
governador) ndo queria se queimar com isso” (OLIVEIRA, 2023). Chama a atengéo, na
unica foto da coluna, a presenca central do deputado Frederico Antunes, que cumprird um
papel fundamental no empreendimento politico para a concretizagdo da politica publica

estudada nesta dissertacéo.
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Da primeira referéncia, ao final de 2016, até o fim do periodo do levantamento
quantitativo, 31 de dezembro de 2022, um tempo de seis anos e 15 dias, portanto, o termo
Regime de Recuperacdo Fiscal foi publicado 808 vezes pelo jornal, em espagos de
reportagens, notas em colunas diversas e nos editoriais. Neste periodo, foram 1.741
edicdes, o que significa dizer que houve uma referéncia ao tema a cada 2,15 edicoes,
durante o periodo pesquisado. Dito de outra forma: em seis anos e 15 dias, 46,4% das
edicBes do jornal Zero Hora trouxeram a tematica do Regime de Recuperacdo Fiscal a
baila. Em varias edi¢des, o assunto foi tratado em mais de um local, revelando um padréo
importante de articulacdo sistémica entre reportagem, nota de opinido e editorial na
producdo da narrativa jornalistica sobre o tema. Esta questdo, entretanto, embora relevante
para estudos futuros, conforme dito na explicitacdo dos limites deste trabalho, ndo sera
objeto desta dissertacéo.

Como vimos, em nossa recuperacdo do referencial tedrico, a teoria da agenda-
setting no campo da comunicacdo reivindica a confirmacdo ndo de que a midia tem a
capacidade de moldar nossa opinido, mas de que ela tem o conddo de determinar ou, para
utilizar uma terminologia menos peremptoria, condicionar a agenda sobre a qual vamos dar
opinido. Como ja citamos anteriormente, mas importa repetir, Azevedo (2004) nos traz
uma citacdo de Bernard Cohen que fundamenta esse argumento. Segundo ele: “[...] a
imprensa geralmente ndo diz ao eleitor ‘como’ deve pensar, possui, contudo, uma grade
capacidade de sugerir ‘sobre o que’ pensar” (COHEN, 1963, p.120-121, apud AZEVEDO,

2004, grifos meus). Isso é feito por meio da préatica da proeminéncia, que é um conceito

central na teoria. Segundo Rossetto e Silva (2012), a proeminéncia € a forma concreta de a
imprensa enfatizar um tema e torna-lo importante para a agenda publica e, por conseguinte,
para a agenda politica.

Conforme outro comentarista da teoria, “ao enfatizar determinados temas,
acontecimentos e atores, sobre outros, (a midia) estabelece uma escala de proeminéncia
entre esses objetos” (AZEVEDO, 2004, p. 52). E, ainda, segundo o mesmo autor, “hd uma
relacdo direta e causal entre as proeminéncias dos tépicos da midia e a percepcao publica
de quais sdo os temas (issues) importantes num determinado periodo de tempo”
(AZEVEDO, 2004, p. 52). E através da saliéncia, ou proeminéncia, conforme a escolha do

autor, que a midia produz o transito de um tema da agenda publica para a agenda
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governamental, ou, como € o caso deste estudo, da agenda governamental para a agenda
publica. Esse papel mediador (input channel), portanto, é o que a torna um ator
fundamental no processo de agendamento e de escolha de alternativas.

Embora ndo se tenha feito um estudo comparativo com a presenca de outros temas
de politicas puablicas, nas paginas do jornal Zero Hora, € evidente que a referéncia ao
Regime de Recuperacdo Fiscal, em quase metade das edi¢des no periodo estudado, é, por si
sO, um dado significativo para demonstrar a proeminéncia produzida sobre a questdo. Para
0 estudo, importa, também, identificar algum tipo de correlacdo entre esta proeminéncia e
os debates politicos sobre o tema. Buscou-se, entdo, uma referéncia sobre a discussdo do
tema no ambito da Assembleia Legislativa do Estado, o espaco politico em que a questao
deveria ser discutida e deliberada, em Gltima instancia.

Na pesquisa realizada nos anais das sessbes legislativas foram encontrados, no
mesmo periodo, ou seja, entre o final de 2016 e 2022, a referéncia ao tema Regime de
Recuperacdo Fiscal em 183 sessdes da Assembleia Legislativa. Considerando que ha
recesso em janeiro e em parte de julho e que as sessOes acontecem apenas em trés dias da
semana, teremos tido, neste periodo, um conjunto de 798 sessdes plenarias. A partir da
mesma equacdo, teremos que, no periodo analisado, o tema do Regime de Recuperacdo
Fiscal foi tratado, em média, a cada 4,3 sessGes parlamentares, aparecendo, na tribuna, em
22,93% das sessdes legislativas no periodo.

Apesar de ndo existir um indice que meca o nivel de influéncia de um produto
jornalistico, podemos, considerando os objetivos do estudo, sugerir que o nivel de
influéncia (Ni) pode ser medido pela relagdo entre o grau de proeminéncia (a quantidade
percentil de vezes em que o assunto € tratado no jornal — Pzh) com o indice de atencdo dado
ao tema nos debates da Assembleia Legislativa (a quantidade percentil de sessdes em que a
questdo foi tratada nos discursos dos parlamentares — Aal)). Neste caso, temos que 0 grau
de proeminéncia conferida ao tema pelo jornal Zero Hora foi de 46,4%, e o grau de atengéo
dada pelo parlamento foi de 22,9%. Nessa equacéo, temos:

Ni = Pzh / Aal x 100/Pzh
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O nivel de influéncia, neste caso, € igual a 22,9 x 100/46,4, o que representa um
indicador de 49,35%, um pouco abaixo da metade, o que revelaria um nivel médio de
influéncia se dividimos em trés a régua de influéncia, sendo menos de 33% baixo, mais de
66%, alto e medio o periodo entre 33% e 66%. Esse resultado pode ser explicado, em parte,
por uma estratégia muito utilizada por bancadas governistas que é o de diminuir o nivel de
ruido em determinados debates e votacBes. Conforme esta hipOtese, ndo interessa a
determinados parlamentares niveis de ruido (debate e repercussdo publica) alto, em relacéo
a certas politicas publicas que tém potencial gerador de resisténcias (politicas, ideologicas e
de grupos de interesse, que terdo salarios congelados, por exemplo). Neste caso, apenas 0s
préprios empreendedores das politicas, em geral, os lideres parlamentares, aceitam algum
nivel de exposicdo sobre o tema. Um estudo mais detalhado sobre os autores dos discursos,
que, entretanto, ndo sera possivel fazer nesta dissertacdo, podera trazer luz sobre esta
questao.

Outro fato que corrobora o nivel de influéncia, neste caso - esse de mais facil
visualizacdo -, é que o grafico que relaciona a presenca do tema, no jornal, com a atencéao
dada pelo parlamento a ele tem uma linha coerente, inclusive com muito maior intensidade
na agenda da midia do que na agenda parlamentar, 0 que permite a inferéncia que 0s
debates no parlamento podem ser consequéncia da insisténcia da midia no debate publico
sobre a questdo. Percebe-se no gréfico, também, uma diminuicdo sensivel do interesse pelo
tema em 2020, tanto da midia quanto do debate parlamentar. 1sso, embora ndo tenha sido
objeto de analise, pode estar relacionado ao foco evidente no tema da Covid-19 e, na

agenda politica, ao debate das elei¢des municipais.
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Figura 6 - presenca do tema, no jornal, com a atencédo dada pelo parlamento
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4.4 A COLUNA POLITICA +: ATOR VISIVEL FUNDAMENTAL PARA A
CONSOLIDACAO DO REGIME DE RECUPERACAO FISCAL COMO
POLITICA PUBLICA.

Como ja esté claro, baseado no referencial tedrico, considera-se a coluna Politica +
como um ator visivel interessado na disseminacdo do debate publico sobre o Regime de
Recuperacdo Fiscal. Existem, evidentemente, explicacdes diferentes sobre esse papel. No
caso deste estudo, a hipotese é que a coluna (e, mais amplamente, o préprio jornal) cumpriu
0 papel de input channel, ou seja, o papel de mostrar, tornar visivel, legitimar a politica
publica estudada, originada que foi do interior do préprio Estado.

Logo de saida, portanto, sera necessario demonstrar o nivel de influéncia que a
coluna tem na formacgdo da opinido. Como néo foi possivel conseguir dados de opinido
publica sobre o tema, analisou-se, utilizando um survey aplicado com o publico especifico
do campo politico, a opinido dos parlamentares estaduais. O questionario foi distribuido
para 51 parlamentares dos 55 existentes, mas o retorno obtivo foi de apenas 31
questionarios. A mostra ndo é 100% representativa, portanto, da composicdo politica e

ideologica da casa legislativa, mas parece adequada para os fins desta dissertacdo. Como
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esclarecimento inicial da base de respondentes, importa dizer que 32,25% se consideram de
direita ou centro-direita; 22,58% de centro e 45,16% de esquerda ou centro-esquerda.

Pois bem, o primeiro dado importante é que 100% da mostra considera importante,
ou muito importante, a visibilidade de suas iniciativas em jornais. Esse dado, mesmo sendo
possivel que uma parcela de parlamentares mais afeitos ao mundo das redes sociais ndo
tenha participado (ndo ha identificacdo nos questionarios), revela um alto indice de
legitimidade do veiculo jornal na construgdo de estratégias de comunicacdo dos mandatos.
Esse dado é coerente com a afirmacao de que sdo esses meios 0s mais capazes de construir
agenda, ja que sdo a base de noticias que se reproduzem em uma rede enorme de canais,
como radios, blogs, canais de internet, TV aberta e fechada etc.

Seguindo a interpretacdo do survey, fica revelado que, numa régua de notas de um a
cinco, sendo que cinco representa “tem muita importancia”, a coluna politica analisada
alcancou uma média de 4,16 (sendo que a mediana foi cinco) na questao: “dé uma nota (de
um a cinco) que revela a importancia para a visibilidade de sua atuagéo té-la comentada nos
espacos abaixo, sendo que um significa “ndo tem importancia” e Cinco significa “tem muita
importancia”. Para uma comparagdo de valor, foram apresentadas outras trés alternativas de
colunas politicas existentes no mercado editorial do Rio Grande do Sul, que obtiveram
médias de 3,96 (mediana 4); 3,2 (mediana 3) e 3,56 (mediana 4), evidenciando um
reconhecimento superior de importancia de visibilidade politica na coluna estudada.

Dos respondentes, 83,86% consideram que a producdo de noticias e opinides, na
coluna, impactam sua base eleitoral de forma forte e média, sendo que apenas 6,45%
responderam que, conforme sua percepc¢éo, ndo traz nenhum impacto para seus eleitores. E,
0 que mais importa, para 0 nosso estudo, 96,77% dos respondentes entendem que a coluna
Politica +, do jornal Zero Hora, apoiou plenamente, ou em parte, a politica publica referida
aqui. Importa dizer, também, que, na mostra de respondentes, 48,38% concordaram
plenamente ou em parte com a adesdo ao Regime de Recuperagdo Fiscal e 51,61%
discordaram plenamente ou em parte da adeséo.

As evidéncias trazidas pelo survey indicam uma forte influéncia da coluna na
comunidade politica que, pelo menos no caso estudado, foi um puablico-alvo importante da

comunicacdo do governo e da coluna, os parlamentares estaduais. Essa forte influéncia é
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reforcada pelas entrevistas concedidas ao pesquisador, por alguns dos atores, com maior
protagonismo.

O ex-secretério da Fazenda, um dos atores principais do Executivo, nesse processo,
reconhece o papel relevante de toda a midia gadcha no debate publico sobre o tema, mas
destaca desta forma a presen¢a da coluna analisada: “acho que o grupo Zero Hora, 0
programa Atualidade®. E a Rosane, né, que tem uma repercussio enorme” (CARDOSO,
2023). O deputado oposicionista refor¢ca, embora com a sua abordagem especifica: “a
midia, no caso gadcho, € um ator muito relevante. A Rosane (titular da coluna analisada)
agiu militantemente. Qualquer outra possibilidade (de alternativa de politica publica) era
desconsiderada” (VARGAS, 2023). O lider do governo comenta desta forma:

eu leio todos os jornais. E entendo que tudo o que esta escrito tem fonte. Ndo
acho que o que é publicado me faz mudar, mas é um espago que eu nédo deixo de
frequentar. Eu considero e acho que os parlamentares consideram, porque é o
jornal mais lido no Estado. Agora, 0 que é escrito nas diferentes colunas politicas

ndo tém muita diferenca. Entdo, o principal é a fonte. Logicamente, que pem ali,
com a sua pena, um pouco do que é o jornal, o editorial (ANTUNES, 2023).

Tudo isso € corroborado, também, pelo representante dos grupos de pressdo. Nas
palavras dele:

a ‘Pagina 10’3 tem um imaginario muito grande no mundo politico. Sempre foi

um norteador, uma espécie de ameaga velada ao mundo politico. Os deputados

ndo tinham (antes das redes sociais) possibilidade de conversar com a sociedade a

ndo ser através desses meios jornalisticos. E ndo estamos falando de uma

jornalista, mas de uma rede que é a mais forte do Rio Grande do Sul (PERUSSO,
2023).

Embora relativize sua funcdo, a prdpria colunista, na entrevista que concedeu ao
pesquisador, reconhece a importancia do posicionamento da coluna: “eu acho que sou
considerada. Ninguém diz ‘ah, vou votar contra ou a favor porque a coluna acha que tem
que ser’. Tenho consciéncia que as pessoas leem e se impactam, mas achar que votam por
minha causa ¢ uma responsabilidade que ndo tenho” (OLIVEIRA, 2023). Em outra
passagem da entrevista ela sustenta: “[...] o papel importante ndo é o meu, é o papel do
espaco em si (a coluna). Tento aproveitar esse espago de forma responsavel e republicana,

mas também com um pouco de romantismo, achando que eu posso mudar alguma coisa,

2 O programa Atualidade € o principal programa de politica da Radio Galcha, no qual a colunista da Politica
+ tem papel destacado nos comentérios. A radio Gaulicha tem a maior audiéncia do Estado.
3 Pagina 10 era o antigo nome da coluna Politica +.



64

convencer as pessoas de alguma coisa” (OLIVEIRA, 2023). E claro, na resposta, que ha
uma intencionalidade de interferir no jogo politico, embora a percepcao da colunista é de
que, em geral, isso ndo aconteca.

Além disso, o referencial tedrico deste estudo traz um argumento importante para
entender a conduta da comunidade politica em relacdo a producdo midiatica. Conforme
Penteado e Fortunato (2015), Walgrave e Selst (2006) demonstram que néo € tdo relevante
comprovar que a midia tem o conddo de formar a opinido publica, j& que os varios atores
que participam do processo de debates publicos acreditam que ela é capaz de determinar a
hierarquia dos temas publicos. Conforme os autores,

isso quer dizer que o destaque da midia para determinada questdo torna-se um
indicativo das preocupacdes da opinido publica. Assim, os agentes politicos ndo
reagem a midia, mas a uma expectativa da percepcdo da opinido publica,

construindo suas estratégias politicas de forma a atender essa demanda
(PENTEADO e FORTUNATO, 2015, p. 138).

Walgrave e Selst (2006) citam, por sua vez, Schudson (1996), que reforca esse
argumento, sustentando que “o poder da midia ndo estd em uma eventual influéncia direta
sobre a opinido publica, mas justamente na percepcdo que os tomadores de decisdo tém
dessa influéncia” (WALGRAVE e SELST, 2006, p. 100).

Agora que ja sabemos que, conforme o modelo teérico, a coluna Politica + cumpre
um papel relevante na consolidacdo da escolha de uma politica publica e que a coluna tem
um reconhecimento de legitimidade e impacto na formacdo da opinido das bases eleitorais
dos deputados estaduais, obtendo, portanto, reconhecimentos sobre um potencial de
influéncia para atingir comportamentos politicos na Assembleia Legislativa, é preciso
avancar para entender como isso foi feito no caso especifico que se esta estudando.

4.4.1 A contribuicdo para a formacao da consciéncia publica do problema

A pergunta fundamental nos estudos de agendamento em politicas publicas é por
gue um problema se torna algo sobre o qual um governo se sente obrigado a apresentar uma
proposta de solugéo, ou seja, propor uma politica publica? A resposta a esta pergunta nos
aproxima do que se pode chamar de agenda de um governo. Conforme Kingdon (2014),
agenda ¢ “a lista de temas ou problemas que sdo alvo em dado momento de séria atencao,
tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas fora do governo, mas
estreitamente associadas as autoridades” (KINGDON, 2014, p. 3).
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Entdo, para que exista uma agenda é logico pensar que, antes, deve haver um
problema. Para Kingdon (2014), esse problema pode surgir como resultado de uma
interpretacdo de indicadores ou por meio do que ele chama de “evento-foco”, algo
fortemente simbdlico que chame a atencdo para uma determinada situacdo. Tanto 0s
indicadores quanto os eventos simbolicos, entretanto, precisam atingir a arena publica para
se transformarem em problema publico digno de um esfor¢o governamental, com vistas a
sana-lo. E ai que os “empreendedores” entram no jogo. Policy entrepreneurs, para Kingdon
(2014) sdo atores que investem nas politicas publicas, alocando recursos para produzir
convencimento sobre as autoridades decisorias ou, em outro sentido, sobre a prépria
“opinido publica”, em busca de legitimagdo para determinadas agoes.

No modelo de Kingdon, os participantes deste processo podem ser visiveis ou
invisiveis e cada um tem uma funcdo especifica. Como principais atores visiveis, 0 autor
nomina o governante e seus assessores de primeiro escaldo, lideres do parlamento, lideres
de grupos de pressao e atores da midia, entre outros. Entre os invisiveis, estdo os burocratas
e académicos. Esses ultimos, conforme Kingdon, teriam a funcdo de formulacdo de
alternativas, enquanto aos primeiros, os atores visiveis, caberiam o papel de agendamento
propriamente dito. VV&-se que 0 caso, que serve como referéncia a este estudo, enquadra-se,
plenamente, nesta explicacdo, ja que no Regime de Recuperacdo Fiscal, a alternativa foi
formulada por atores invisiveis (burocratas do governo Temer, provavelmente com apoio
de académicos de cunho liberal) e foi introduzido, na agenda publica, pelos input channels,
qgue cumpriram, entdo, o papel de transforma-lo de agenda governamental em agenda
decisional, passando pelo longo periodo de amaciamento da prépria politica publica.

Embora, o presente estudo se enquadre entre as pesquisas sobre o periodo pré-
decisional, a investigacdo fundamental estd focada na influéncia de um ator especifico,
neste processo: a midia. Como ator visivel (no modelo de Kingdon), a midia tem maior
influéncia em sugerir a agenda, ou seja, sustentar a necessidade de enfrentamento daquele
problema. Seu foco ndo estd diretamente relacionado a alternativa de politica, mas ao
processo de sustentacdo da importancia da a¢do do governo, mostrando indicadores e fatos
que exigem atencdo dos gestores e/ou acdo dos gestores que precisam ser apoiadas pela
populacdo. No caso de uma politica publica de tipo constitutiva, entretanto, percebe-se,

pelo menos no estudo em pauta, que a midia cumpriu um papel efetivo de consolidacéo da
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alternativa, auxiliando na construcdo de uma narrativa que, como veremos mais adiante, é
baseada sempre em uma abordagem que vincula os efeitos do problema a alternativa de
solucéo sugerida.
Esse processo foi conceituado como formacdo da consciéncia publica do problema.
Embora Kingdon (1995) ndo utilize esse conceito, ele explica como isso funciona:
0s entrepreneurs tentam enfatizar os indicadores que revelem seus problemas e
exercem pressdo por um tipo de definicdo de problema. Como eles sabem que
eventos-foco podem conferir prioridade a certos temas, 0s entrepreneurs tentam
fazer com que os formuladores de politicas publicas assumam a visdo dos
problemas, ao mesmo tempo que tentam difundir simbolos que captem esses

problemas de forma concisa (KINGDON, 1995, apud SARAVIA e FERRAREZI,
2007, v. 1, p. 238).

Como se sabe, o problema que origina o programa Regime de Recuperacéo Fiscal é
a incapacidade de alguns Estados enfrentarem o0s compromissos com o pagamento da
divida com a Unido. No Rio Grande do Sul, embora o pagamento estivesse suspenso por
liminar do STF, o “fantasma” do comprometimento fiscal so crescia porque, como varios
atores verbalizaram no processo de debates publicos, a liminar poderia cair a qualquer
momento. E neste sentido que a jornalista responsavel pela coluna analisada ocupa seu
espaco social de empreendedora e cumpre a funcdo de enfatizar indicadores e simbolos da
crise.

Com base neste pressuposto, buscou-se, conforme a orientacdo da metodologia
adotada, um conjunto de palavras e expressdes linguisticas com sentido negativo utilizadas
na coluna para caracterizar a situacdo em que se encontra o Estado no momento daquele
debate publico. E o caso logo das duas primeiras colunas que tratam do tema, em 2019.
“Nem so6 de cortes sera feito o ajuste”, diz o titulo do espago principal da coluna, em 21 de
janeiro. “Governadores em apuros unem forgas”, completa a jornalista em 30 de janeiro. Na
tabela abaixo, foram listados substantivos, adjetivos e mesmo expressdes utilizadas em
quase a totalidade das colunas analisadas que trataram do tema, em 2019, primeiro ano do
governo Leite, e remetem para este papel de enfatizar a existéncia de um grande problema

que precisa ser enfrentado.
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Tabela 1 — Expressoes da coluna Politica + sobre temas relacionados ao RRF

Data Contexto Palavras e expressoes

21/1/2019 Ajuste fiscal Nem s de cortes sera feito o ajuste.

30/1/2019 Crise da divida Governadores em apuros unem forgas.

6/3/2019 Reformas Sem as reformas|...]Ja crise no Estado vai se aprofundar.

13/4/2019 RRF Contou que seré cadtico se a AGU conseguir derrubar a

liminar que suspendeu a divida.

18/4/2019 Orgamento Pendéncias na saude.

15/5/2019 Orcamento Leite propde choque de realidade no orgamento.

29/5/2019 RRF O Piratini tem pressa[...Jporque sem essa carta ndo tem como

aderir ao Regime de Recuperagéo Fiscal.
7/6/2019 RRF Nao estudamos outra alternativa (sic) que ndo atenda na
profundidade que o Rio Grande precisa.

19/6/2019 Privatizagdes Para atrasar a venda.

25/6/2019 Orcamento Relator da LDO mantém orcamento congelado.

27/6/2019 Folha salarial Folha pode comegar a ser paga s6 em julho.

2/7/2019 Reformas Para Piratini, a parte mais dificil esta por vir.

3/7/2019 Divida Atenc0es se voltam para o governo federal.

4/7/2019 Orgamento O _contingenciamento pode ser interpretado como um sinal

dado pelo governo do Estado & Secretaria do Tesouro Nacional

de que todos estdo dispostos a fazer o0 ajuste necessario.

8/7/2019 Orgamento Desafios financeiros de Leite no segundo semestre.

9/7/2019 Orgamento Mesmo incémoda, LDO recebe apoio.
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11/7/2019

27/7/2019

21/8/2019

26/8/2019

20/9/2019

21/9/2019

1/10/2019

2/10/2019

7/10/2019

12/10/2019

24/10/2019

25/10/2019

29/11/2019

7/12/2019

9/12/2019

RRF

Saléarios

Orcamento

RRF
Saléarios
Privatizacdo
Saléarios
Reformas

Reformas

Alternativas
RRF
Crise

Acordo
Precatorios

Carreiras

[...Jo governador Eduardo Leite mostroul...Jos avancgos no

cumprimento de exigéncias...

Atraso além da conta.

[...Jos ministros entenderdo a situacao das financas estaduais,

gue ndo permitem sequer 0 pagamento da divida com a Unido.

[...]Jpoderé trazer alivio aos cofres do Estado.

Ficou mais dificil pagar folha em dia.

Por gque vender Banrisul ndo é solucéo.

RS de salario em dia_sem perspectiva.

Mesmo com os salarios atrasados...

A prioridade é conter o crescimento descontrolado desse tipo

de despesas.

Piratini tenta desconstruir mitos sobre a situacdo do RS.

Guedes elogia agOes de Leite e promete ajuda ao Estado.
Além da crise financeira, o Piratini[...]
Negociagao esbarra na crise financeira.

A incapacidade de quitar os precatorios.

Como fica 0 RS se o pacote for rejeitado.

Fonte: producéo do autor

Evidencia-se, neste ponto, a atuacdo da coluna politica como um ator que assume a

funcdo de reforcar, na agenda publica, problemas que sdo oriundos do desequilibrio fiscal.

Esses problemas, evidentemente, séo reais, ndo sdo inventados, mas ganham um sentido

racional ao serem articulados com o tema da crise do financiamento do Estado. E assim,
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que a coluna incentiva a incluséo na agenda decisional do tema do Regime de Recuperacéo
Fiscal como o melhor caminho (ou unico possivel) para enfrentar os problemas gerados
pela crise fiscal. E notavel que esta abordagem, focada no problema, seja um contetido
muito mais presente no primeiro ano do governo. Embora esse debate ja tenha se tornado
publico, desde o governo anterior, € preciso, evidentemente, com a emergéncia de um novo
governo, voltar a dimensionar o carater profundo e estratégico do problema, para que a
solugdo proposta amplie sua legitimidade. E assim, pelo que se V&, que se comporta a
producdo de conteudo na coluna. Como diz Kingdon (1995):

cada um dos participantes e dos processos pode atuar como um incentivo ou um

obstaculo. Um participante ou um processo funciona como incentivo quando

trazem um tema para o topo da agenda ou pressionam para que uma determinada

alternativa seja considerada como a mais adequada (KINGDON, 1995, apud
SARAVIA e FERRAREZI, 2007, p. 226)

Tem-se, entdo, que a andlise de conteldo da producdo da coluna Politica + nos
permite concluir que o espagco cumpriu um papel importante de input channel, desvelando,
através de casos singulares, a realidade dramatica das finangas publicas e sustentando a
possibilidade real de resolver, pelo menos, os problemas mais emergenciais com a adesao
ao Regime de Recuperacdo Fiscal. Esse papel, comprovando o modelo de Kingdon (2010),
é cumprido durante um longo periodo, em que a propria alterativa vai sofrendo mudancas, a
fim de se adaptar as possibilidades reais de realizacdo, 0 que o autor chama de processo de
amaciamento.

4.4.2 O protagonismo da coluna Politica + no amaciamento da alternativa RRF

Um conceito importante, do modelo tedrico de Kingdon, ¢ o do “amaciamento”,
processo que cumpre um papel fundamental na constituicdo, sendo de consenso, de uma
forte maioria em torno de uma proposicdo de politica publica. Uma alternativa de politica
publica, conforme o autor, pode surgir inacabada e passar por um largo processo de debates
até se consolidar como a melhor alternativa. Nesse processo, ela até pode mudar sua
configuragdo, incorporando determinadas ideias advindas de grupos de pressdo ou mesmo a
partir de novas formulagdes que véo surgindo conforme as condi¢des do contexto em que
se da o debate. Conforme Kingdon (1995):
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no processo de desenvolvimento de politicas publicas, a reelaboragdo (a jungdo
de elementos ja familiares) é mais importante do que a transformagao (o
aparecimento de formas totalmente novas). Dessa maneira, entrepreneurs que
investem em pessoas e ideias sS40 mais importantes que aqueles que formulam as
politicas (KINGDON, 1995, apud SARAVIA e FERRAREZI, 2007, p. 232).

Neste mesmo processo de amaciamento, conforme o autor, “policy intrepreneurs
ndo deixam ao acaso a consideracdo de suas propostas favoritas. Pelo contrario, eles as
promovem de diferentes formas ¢ em diversos foruns” (KINGDON, 1995, apud SARAVIA
e FERRAREZI, 2007, p. 232). Parece evidente, portanto, a partir dessas reflexdes, que nao
apenas o0 processo do amaciamento depende de uma decisdo consciente de um
empreendedor em incentivar uma alternativa de politica publica, mas, também, que quanto
maior o capital de espago publico este empreendedor possuir, mais eficiente ele serd em sua
funcdo. Embora isso ndo seja anotado por Kingdon (1995), é uma das inferéncias logicas
desta dissertacdo. O poder de influéncia, neste caso, estd ndo apenas no resultado do
incentivo, mas, também na possibilidade de incentivar com maior repercussdo sobre o
publico, tanto o pablico em geral quanto o publico especifico, que tem a funcédo de decidir,
ao fim, sobre o tema.

Os dados quantitativos de abordagem do Regime de Recuperacdo Fiscal nas paginas
do jornal Zero Hora, entre 2017 e 2022, ndo deixam duvidas sobre essa funcdo de
“amaciamento”, realizada pelo veiculo de imprensa. Mas isso é possivel de se ver, também,
na prépria coluna Politica +, embora mantendo as especificidades de espaco e forma de
uma coluna opinativa. Nos seis anos em que o jornal pautou o tema da adesdo ao Regime
de Recuperagéo Fiscal, 147 vezes foram através de notas na coluna Politica +*. Em nossa
investigacdo, € possivel identificar que a coluna deu amplo espaco de fala aos
empreendedores que cumpriram o0 papel de incentivadores da alternativa da adesdo ao
Regime de Recuperagdo Fiscal, cobrindo, de forma muito mais parcimoniosa, aqueles
empreendedores cujo objetivo era barrar a evolucdo daquela politica publica.

Para evidenciar essa hipdtese, ancoramo-nos, novamente, na metodologia da analise
de conteudo, desta vez de cunho quantitativo, produzindo uma tabela de atores visibilizados

na coluna e suas credenciais para o estudo.

4 Em 2022, analisamos a coluna apenas até o dia 21 de junho, quando a ades&o do RS ao RRF foi homologada
pelo governo federal.
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4.4.3 Os principais atores na coluna Politica +: a proeminéncia dos incentivadores

No periodo que foi objeto de analise qualitativa, entre 2019 e 2022 (até 21 de

junho), varios protagonistas que se envolveram no debate publico sobre o tema da crise das

financas publicas e da adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal foram citados nas notas da

coluna Politica +. A tabela abaixo, relaciona esses protagonistas e identifica as suas

funcoes.
Tabela 2 - Atores citados na coluna Politica +

Ator N° de Citacdes Funcdo Desempenhada®
Governador 42 Incentivador
Secretario da Fazenda 6 Incentivador
Secretaria de Saude 1 Incentivador
Presidente AL 1 Incentivador
Deputados de Oposicéo 4 Obstaculizadores
Deputados de Situagéo 8 Incentivadores
Secretaria de Planejamento 3 Incentivadora
Ministro da Casa Civil 1 Ambiguo
PGE 3 Incentivador
Ministro da Economia 2 Incentivador
Secretéarios de Estado 1 Incentivadores
Secretario Tesouro Nacional 1 Incentivador
Presidente Camara Deps. 1 Incentivador

5 Conforme Kingdon (1995), a fungéo de incentivador ou obstaculizador esta relacionada com a prioridade
que os atores querem dar a uma determinada politica publica. O incentivador pretende trazer a alternativa para
0 topo, enquanto os obstaculizadores pretendem impedir que a alternativa se imponha como a preferida.



72

Lider do Governo na AL
Secretario Casa Civil

Sindicatos Trabalhadores
(G.P)

Poderes

(Judiciario/Fiscalizacao)
Vice-Governador

PSOL

OAB/AJURIS (G.P.)

PT

Sindicatos empresariais
(G.P)

Presidenciavel

Presidente da Republica

1

Incentivador

Incentivador

Obstaculizadores

Incentivadores

Incentivador

Obstaculizador

Obstaculizador

Obstaculizador

Incentivador

Obstaculizador

Incentivador

Fonte: producgéo do autor

A analise da tabela permite evidenciar a proeminéncia conferida aos atores que

cumprem a funcdo de incentivadores da politica publica estudada. De todos os envolvidos

no debate publico, sobre os problemas fiscais do Estado tratados no guarda-chuva temaético

da adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal, citados pela coluna entre 2019 e 2022, 17 séo

incentivadores (70,83%) e apenas sete (29,16%) cumprem a funcdo de obstaculizadores e

um deles mantém um posicionamento ambiguo em relagdo ao tema. Se consideramos o

namero de citagdes de cada um, temos uma proeminéncia ainda maior. De todas as notas
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analisadas, em 83 casos (80,58%) os incentivadores sdo 0s protagonistas e apenas 20 casos
(19,41%) trazem protagonismo dos obstaculizadores®.

Confirmando o modelo de Kingdon (2014), os principais atores presentes na coluna
Politica + sdo considerados atores visiveis e ocupam funcdo de alto protagonismo no
processo de agendamento e debate publico da agenda e da alternativa. Sdo eles, em ordem
de importancia nas citagBes: (i) governador, com 42 citagdes’; (ii) secretarios de Estado,
com 16 citacOes; (iii) parlamentares estaduais, com 16 cita¢Oes; (iv) Grupos de Pressao,
com 10 citagbes. Vale, também, neste ponto, citar o experimento realizados pelos
pesquisadores José Villalobos e Gigdem Sirin, da Universidade de El Paso, no Texas, EUA.
Embora aquele estudo tenha, evidentemente, um contexto especifico, inclusive com
elementos de cultura e tradicdo politica diferentes que devem ser considerados, a
demonstracdo do experimento importa para identificar o governador como o principal ator
na construcdo da agenda publica em nivel subnacional. Os professores americanos
investigam, exatamente, a capacidade de o presidente da republica influenciar a agenda,
com resultados fortes de comprovagéo (VILLALOBOS E SIRIN, 2011).

Seguindo a investigacdo, que pretende, neste ponto, demonstrar a proeminéncia dos
atores incentivadores na producao de noticias e opinides da coluna Politica +, foi elaborada
uma andlise de avaliacdo para medir o que Bardin (2020) chama de “atitude do locutor”.
Trata-se, neste caso, de uma abordagem qualitativa, que, como vimos, é também possivel
através do método que escolhemos para o trabalho. Neste caso, trata-se de uma aplicacdo
simplificada de uma analise de assercdo avaliativa®, que pretende especificar como a coluna
construiu uma figura representacional dos atores relevantes. Para a analise, é necessario
identificar algumas das referéncias feitas a trés dos atores — Governador (incentivador),
Deputados oposicionistas e Grupos de Pressdo (obstaculizadores) —, relacionadas as suas

condutas frente ao problema e a escolha da alternativa de politica publica.

6 Entre 2019 e 2022, foram analisadas 84 colunas. O fato de existirem 103 casos analisados se explica porque
algumas colunas trouxeram mais de uma nota ou incluiram mais de um ator na nota publicada.

" O vice-governador, na primeira gestdo do governador Eduardo Leite, assumiu a condicdo de governador no
Gltimo ano do mandato, quando o governador se licenciou para concorrer a reeleicdo. No estudo, é citado
como governador a partir do momento em que assume formalmente o cargo.

8 Evaluative Assertion Analysis, formulada por Osggod, Saporta e Nunnaly (BARDIN, 2020)



Tabela 3 - Express0es representacionais em notas da coluna Politica +

Ator Acéo

Conteudo (palavra ou expressoes

representacionais)

Governador Quer

(Incentivador)
PropGe
Busca
Espera

Pretende

Insiste
Quer
Deseja
Entregara
Afirmou
Sabe
Trabalha
Mostrou
Ganhou
Foi forgado

Conseguiu

Equilibrar (Ajuste fiscal)

Crescimento da arrecadacao
Investimentos
Transparéncia

Garantir pagamentos de precatorios
N&o se abala com as criticas
Se precipitou
Na reforma
Diélogo
Fazer mudancas
Sua proposta de ajuste
Que vai pagar...
Das dificuldades
Para supera-las (as dificuldades)
Avancos
Apoio da equipe econdmica
A pedir a prorrogacéo das aliquotas

Aprovar
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Foi
Ficou

Deputados  Oposicao Fazem

(Obstaculizadores)
Dificultam
Apresentam
Fazem
Temem

Questionam

Contestam

Grupos de Pressdo Fazem

(Obstaculizadores)
Organizam
Tentam
Almejam
Tentam

Cobram

Unidos

Reforgam

Para a linha de frente
Sem saida

Manobra

Venda das estatais
Projeto genérico
Criticas
Prejuizos aos servicos
Divida
Né&o recomenda
Afirmacdo da coluna

Pressao

Protestos
Negociacao
Reajuste
Reajuste
Reajuste
Pressionam Piratini
Contra

Pressao
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Fazem Discursos contrarios
Promovem Casamento de interesses
Séo Amigos de ocasido

Tentam Barrar

Fonte: producéo do autor

Conforme Bardin (2020), “uma atitude é uma pré-disposicao, relativamente estavel
e organizada, para reagir na forma de opinides [...] em presenca de objetos (pessoas, ideias,
acontecimentos, coisas, etc) de maneira determinada” (BARDIN, 2020, p. 201). E assim
que se identifica na tabela acima, que anota referéncias em notas da coluna que tratam
sobre o Regime de Recuperacdo Fiscal, a configuracdo do tratamento representacional de
trés dos principais atores do debate publico sobre o tema. S0 dados que, conforme a
hipdtese de Osgood (1959), permitem uma inferéncia sobre a “atitude” da coluna frente ao
problema e a solucdo apresentada como politica publica.

As palavras anotadas na coluna permitem, conforme a hipdtese de Osgood,
identificar termos avaliativos com significagdo comum (evaluative common-meaning
terms) que qualificam o objeto analisado, no caso os atores do processo de agendamento e
escolha da alternativa de politica pablica. Parece evidente que o ator governador, 0
principal agente incentivador da politica publica, tem um tratamento que projeta elementos
positivos para a sua acao e para 0 seu projeto. Ao contrério, os atores obstaculizadores sdo
identificados com termos que projetam interesses particulares, acfes desajustadas e/ou
negativas.

Essa abordagem favoravel ou desfavoravel, em relacdo aos atores do processo de
formulacdo da agenda e da alternativa de politica publica ndo esta, evidentemente,
relacionada ao ator, propriamente dito, mas a funcéo que ele ocupa no processo. Revela,
como ja falamos, uma atitude, um posicionamento frente ao contetdo da questdo, ndo
frente as pessoas que estdo envolvidas. Como se V€, entretanto, tanto do ponto de vista
quantitativo quanto qualitativo, é possivel concluir que a coluna Politica +, do jornal Zero

Hora, quando trata do tema Regime de Recuperacdo Fiscal, garante uma proeminéncia



77

efetiva para os atores incentivadores, em detrimento dos obstaculizadores, que, além de
terem uma visibilidade menor, tém, na maior parte das vezes, uma visibilidade negativa.
4.4.4 Visibilidade e invisibilidade no discurso sobre o Regime de Recuperacéo Fiscal

Em uma analise retrospectiva do tema da adesdo do Rio Grande do Sul ao Regime
de Recuperacdo Fiscal, uma jornalista do mesmo jornal da coluna analisada neste estudo,
referiu-se aquela politica publica como um tema polémico. Nas palavras da jornalista: “Em
2022, com a adesédo do Estado ao polémico Regime de Recuperagdo Fiscal” (Informe
Especial, ZH, 31/5/2023, grifo meu). O predicado é utilizado com correcdo, ja que havia,
em torno do tema, visdes diferentes que opunham setores politicos e sociais no RS. A
proposta chegou a pautar dois diferentes pleitos eleitorais e demorou seis anos para se
concretizar como solugio para uma agenda estrutural no Estado. E certo, portanto, trata-la
como um tema polémico.

Entretanto, h& evidéncias de que muitos argumentos, principalmente os que
fundamentavam uma opinido contraria a adesdo ao Regime de Recuperacédo Fiscal, ndo sao
visiveis na cobertura da coluna analisada. Isso é explicado pelo modelo tedrico de anélise
do agendamento, ja que, conforme Kingdon (2014), uma das fun¢des do ator estudado — a
midia — no processo de consolidacdo da agenda e da alternativa de politica publica e,
também, a de obstaculizar determinados pontos de vistas obstaculizadores. Assim, quando
um ator da midia (a coluna Politica +) assume o papel de incentivador de uma alternativa
de politica publica, ela cumpre, também, um papel de obstaculizar a disseminacdo desses
argumentos no debate puablico.

Para identificar esses “ndo ditos” importa analisar os dois relatorios das duas
Comissdes especiais que se criaram no ambito da Assembleia Legislativa, em 2021, para
debater o assunto da crise fiscal e verificar como aquelas conclusdes chegaram - ou ndo
chegaram - a coluna. Identificamos, para fins da pesquisa, como Comissao Incentivadora e
Comissdo Obstaculizadora. Para isso, vamos estabelecer, ancorado no método, duas
tabelas, uma para cada Comissao, com a indicagdo dos atores que participaram dos debates
de cada uma delas, caracterizar sua condicdo como incentivador ou obstaculizador e
verificar se esses atores e suas abordagens foram referidos pela coluna e como o foram. Os
relatérios analisados foram publicados pela propria Assembleia Legislativa do Estado em
2021.



78

4.4.4.1 Atores e conteudo na Comissao Especial para a adesdo do Estado ao Regime de
Recuperacéo Fiscal (incentivadora)

Esta Comissdo foi instalada em 28 de abril de 2021, presidida pelo deputado
Frederico Antunes, lider do governo na Assembleia Legislativa, e relatada pelo deputado
Carlos Burigo, membro da base do governo e ex-secretario do Planejamento no governo
anterior, de José Ivo Sartori, cuja administracdo havia tentado, desde o final de 2016,
qguando o programa foi instituido, aderir ao Regime, entretanto sem sucesso. Com maioria
governista, esta Comissdo foi aberta com a clara intencdo de organizar argumentos que
pudessem fundamentar e legitimar a adesdo ao Regime de Recuperagdo Fiscal. O proprio
nome da Comissdo ja indica a perspectiva de uma conclusdo favoravel.

A Comissdo trouxe, para o debate, as autoridades politicas e técnicas, estaduais e
nacionais, envolvidas com o tema, sem deixar, entretanto, de ouvir entidades sociais
representativas, notadamente as dos servidores, dos empresarios e dos prefeitos. Em que
pese 0 contraponto das entidades representativas dos servidores e dos movimentos de
critica a divida puablica, o tom da Comissdo foi nitidamente governamental, com grande
protagonismo do entdo secretario da Fazenda, que esteve presente em quatro das 14
audiéncias realizadas pela Comissao.

As ideias foram tratadas na Comissao, conforme relatdrio aprovado pelos deputados
e publicado pela Assembleia Legislativa do RS, que pode ser sintetizado em trés pontos: (i)
o desequilibrio financeiro do Estado é grave e causado pelo fato de que todos os governos
sempre gastaram mais do que arrecadaram, gerando déficits crescentes que foram
aumentando a divida publica; (ii) que a gestdo do Estado se tornaria inviavel caso caisse a
liminar do STF que havia suspendido por prazo indeterminado o pagamento das parcelas da
divida com a Unido, que, naquele momento, ja significavam entre R$ 300 milhdes e R$ 400
milhdes mensais; (iii) que nenhuma das outras alternativas apresentadas no debate publico
eram viaveis ou representavam garantia de equilibrio fiscal.

As conclusdes, por evidente, recomendaram a adesdo ao Regime de Recuperacéo
Fiscal, sustentando que a decisdo representava o Unico caminho possivel para o Estado
frente & grave crise de financiamento que vivia. Ao final do relatorio, o relator sintetiza

desta forma as conclusdes dos trabalhos:
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[...] conclui-se que néo aderir ao Regime significa apostar numa liminar eterna ou
numa nova renegociacdo de divida ou, ainda, desfazer o maior equilibrio de caixa
que o Estado conquistou nos dltimos tempos, caso volte a pagar as parcelas sem a
adesdo ao Regime. Dessa feita, diante da analise dos fatos e argumentos trazidos
a essa comissdo especial, bem como, de toda a situacdo financeira e fiscal do
Estado e das opcOes disponiveis encaminho parecer favoravel, ndo restando ao
Estado outra alternativa (sic) sendo o caminho da adesdo ao Regime de

Recuperacdo Fiscal 0 mais rapido possivel e com sinalizacdes concretas, para que

possa, inclusive, até 14, garantir a sustentacdo da liminar diante das circunstancias
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL,
2021, grifo meu).

atores da Comissdo, verifica-se preponderancia de atores que

incentivadores da politica publica, 16 ao todo. Os atores

obstaculizadores somaram 10, mas é importante salientar que ocuparam apenas duas das 14

audiéncias da Comissdo. O que importa para o estudo, entretanto, € como esses atores

foram representados na coluna Politica + e se o foram. Relacionando esta tabela de atores

com a tabela de atores da coluna, temos as informacdes constantes nas duas colunas da

direita, que indicam se o ator foi considerado (citado) no debate publico sobre o tema e qual

0 sentido da citacdo, se favoravel, desfavoravel ou neutra.

Tabela 4 - Atores, qualificacdes e indicacéo de visibilidade na Comisséo Incentivadora

Ator Qualificacao Citacgéo Sentido de Citagéo

Dep. Frederico Antunes Presidente C. Especial SIM Favoravel
(Incentivador)

Dep. Carlos Blrigo Relator C. Especial SIM Favoravel
(Incentivador)

Dep. Gabriel Souza Presidente ALRS
(Incentivador)

Ranolfo Vieira Junior Vice-Governador SIM Favoravel
(Incentivador)

Bruno Jatene Subsecretario Tesouro -
(Incentivador)

Dep. Giovani Feltes Ex-secretéario Fazenda SIM Ambiguo

Luiz Antbnio Bins

(Incentivador
Ex-secretario Fazenda -

(Incentivador)
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Marco Aurelio Cardoso

Eduardo da Costa

Dep. Pedro Carvalho

Altemir Feltrin Silva

Josué Martins

Amauri Peruso

Jodo Pedro Casarotto

Maria Regina Paiva

Sergio Arnoud

Claudio Martinewski

Daniel Martins

Danilo Krause

Antonio da Luz

Thomaz Nunnenkamp

Milton Machado

Eduardo Fernandes

Pricilla Santana

Secretario da Fazenda
(Incentivador)
P. Geral do Estado
(Incentivador)
Relator Lei RRF
(Incentivador)
Sindifisco
(Obstaculizador)
Ceape
(Obstaculizador)
Auditoria Cidada
(Obstaculizador)
Auditoria Cidada
(Obstaculizador)
Instituto Justica Fiscal
(Obstaculizador)
Fessergs
(Obstaculizador)
Ajuris
(Obstaculizador)
Sindipege
(Obstaculizador)
Sintergs
(Obstaculizador)
Farsul
(Incentivador)
Fiergs
(Incentivador)
Federasul
(Incentivador)
Lide/RS
(Incentivador)
Ministério Economia

(Incentivador)

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

Favoravel

Favoravel

Desfavoravel

Ambiguo

Ambiguo

Ambiguo

Favoravel
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Mansueto Almeida Tesouro Nacional SIM Favoravel

(Incentivador)

Jodo Darzone OAB SIM
(Obstaculizador) Desfavoréavel
Eduardo Bonotto Famurs -
(Neutro)

Fonte: producéo do autor

Temos que, dos 27 atores citados no relatdrio da Comissdo, 13 foram considerados
pela coluna, em algum momento do debate publico sobre o tema, sendo que, em apenas
dois casos, os citados cumpriam o papel de obstaculizadores. Nos 11 casos de citacdo de
incentivadores, em oito a citacdo teve sentido favoravel. Ja, nos dois obstaculizadores
citados, em ambos 0s casos o0 sentido da citacdo foi desfavoravel. Ha evidéncias, portanto,
de que o sentido geral da visibilidade gerada pela coluna indica um posicionamento
favoravel aos argumentos dos atores incentivadores.

4.4.4.2 Atores e conteudo na Comissao Especial Crise Fiscal e Reforma Tributaria
(obstaculizadora)

Esta Comissao, sugerida e presidida pelo entdo vice-lider da oposicdo, deputado
Luiz Fernando Mainardi, foi instalada em 5 de maio de 2021 e funcionou, praticamente,
paralela a Comissdo que tratou da adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal, tendo como
relator o deputado Elton Weber, membro da base do governo com algum nivel de
independéncia politica. Embora a composicdo da Comissdo, que reproduz a prépria
proporcionalidade de representacdo do parlamento, tenha sido formado com maioria
governista, sua dindmica de debates revelou uma intencdo de ampliar e historicizar o debate
sobre a crise e pensar politicas alternativas para a solucdo das dificuldades fiscais,
principalmente afetada pelo servico crescente da divida publica.

De inicio, ja é possivel perceber uma presenga menos efetiva das autoridades
politicas e técnica envolvidas com a formulacdo do programa do Regime de Recuperagédo
Fiscal e, em contraponto, uma presenca maior de formuladores académicos e representantes
da sociedade civil. Isso garantiu um tom mais reflexivo para os debates da Comissao, se
comparado com a Comissdo para a adesdo ao Regime de Recuperagdo Fiscal, e uma

abordagem mais ampla da crise fiscal, incluindo o enfrentamento de temas relevantes,
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porém de dificil execucdo - se considerado o contexto politico. Com uma estratégia nitida
de furar o bloqueio da midia ao “discurso alternativo” sobre a crise fiscal, a Comissao
apostou na presenca de “grandes nomes”, capazes de mobilizar os formadores de opinido.

No relatério da Comissdo estdo enfatizados alguns temas que dao uma ideia sobre
quais alternativas eram debatidas na arena publica sobre o tema. O pressuposto é de que a
crise fiscal tem razdes estruturais e, portanto, precisa de solugdes também estruturais e ndo
conjunturais, como é caracterizada a adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal. Como saida
para o problema sdo levantados algumas ideias bases: (i) a aposta no crescimento, por meio
de politicas de incentivo ao desenvolvimento econdémico no Estado, com vistas a fazer a
economia recuperar folego e fazer a arrecadacdo crescer; (ii) uma critica ao acordo da
divida, com a denuncia de aspectos ilegais que fizeram com que a divida crescesse mais do
que deveria, através da pratica de anatocismo por parte da Unido; (iii) em encontro de
contas do Estado com a Unido, principalmente com a cobranca do que é devido pela Uniédo
ao Estado por conta da Lei Kandir, que desonerou exportacbes com a promessa de
compensacfes que, entretanto, ndo chegaram no mesmo patamar das perdas; (iv) a
necessidade de um novo pacto federativo baseado em uma reforma tributaria de cunho
redistributivo em termos federativos.

Nas conclusdes, a Comissao recomendou, por ébvio, medidas alternativas a adesdo
ao Regime de Recuperacdo Fiscal. O relatério sugere que a crise seja enfrentada com
politicas de desenvolvimento, que o Estado se engaje em uma reforma tributaria que gere
mais justica fiscal e menos desigualdade, que o valor da divida com a Unido seja
questionado, que o Estado ndo assine qualquer repactuacdo sem uma auditoria que
esclareca as duvidas apresentadas pelos movimentos de auditoria da divida publica e, por
fim, que seja revista a Lei Kandir, que, como ja foi dito, tem impacto negativo sobre a
arrecadacdo do Estado com o seu principal imposto, o ICMS, por conta da estrutura
exportadora de comodities da economia gaucha.

Na tabela de atores da Comissdo da Crise Fiscal® é possivel identificar a presenca
importante de académicos, que cumpriram um papel reflexivo sobre o problema, tentando

aprofundar causas e condigdes historicas relacionadas as dificuldades fiscais do Estado.

° Além dos atores citados no relatério, neste caso, recorremos, também, a uma pesquisa no site da Agéncia de
Noticias da ALRS para verificar atores que ndo constaram no relatério por conta da limitacéo de paginas do
relatério.
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Notadamente, a maioria, entretanto, cumpria, no processo, um papel obstaculizador, como

se pose observar na tabela a seguir.

Tabela 5 - Atores, qualificacdes e indicacéo de visibilidade na Comisséo Obstaculizadora

Ator

Qualificacéo

Citacéo

Sentido da citagdo

Dep. Luiz Mainardi

Dep. Elton Weber

Marcelo Portugal

Jairo Soares

Pedro Simon

Alceu Collares

Antonio Britto

Olivio Dutra

Germano Rigotto

Yeda Crusius

Tarso Genro

Anelise Manganelli

Déo dos Santos

Francelino Valenca

Junico Antunes

Presidente Comisséo
(Obstaculizador)
Relator Comissdo

(Neutro)
Professor
(Incentivador)
Ex-governador
(Neutro)
Ex-governador
(Obstaculizador)
Ex-governador
(Obstaculizador)
Ex-governador
(Obstaculizador)
Ex-governador
(Obstaculizador)
Ex-governador
(Incentivador)
Ex-governadora
(Incetivadora)
Ex-governador
(Obstaculizador)
Dieese
(Obstaculizadora)

Instituto Justica Fiscal
(Obstaculizadora)

Fenafisco
(Obstaculizador)

Professor

SIM

SIM

Desfavoravel/Favoravel

Favoravel
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Jorge Audy
Bruno Jatene
Orion Cabral
Arno Augustin
Odir Tonolier
Amauri Peruso
Felipe Costa Leite
Fabiana Marques/
Milton Machado
Sérgio Arnoud
Amarildo Cenci/
Claudir Nespollo
Sergio Galera/
André Nunes
Fabricio Loguércio
Claudio Correa
Mario de Lima
Eugénio Zanetti

Vergilio Perius

Paulo Pires

(Obstaculizador)
Professor
(Neutro)

Subsecretario Tesouro
(Incentivador)
Ex-Secretério Fazenda
(Obstaculizador)
Ex-Secretério Fazenda
(Obstaculizador)
Ex-Secretério Fazenda
(Obstaculizador)
FENASTC
(Obstaculizador)
UGDP

(Obstaculizador)

Federasul
(Incentivador)
CSB
(Obstaculizador)
CuUT
(Obstaculizador)
Fiergs
(Incentivador)
CTB
(Obstaculizador)
Forga Sindical

(Obstaculizador)
Corecom

(Obstaculizador)

Fetag
(Neutro)
OCERGS
(Neutro)

Fecoagro

SIM

SIM

Ambiguo

Desfavoravel

Ambiguo
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(Neutro)
José Cavalli Fetraf -
(Obstaculizador)

Paulo Caliendo Confederacdo Municipios -
(Neutro)

Milton Matana Famurs -
(Neutro)

Sen. Lasier Martins Senador -

(Incentivador)
Dep. Paulo Pimenta Deputado -
(Obstaculizador)

Fonte: producéo do autor

A anélise da tabela de atores e visibilidade na coluna desta Comissdo permite
verificar que, dos 37 atores convidados ao debate, apenas quatro tiveram visibilidade nas
notas publicadas sobre o tema na coluna, durante o periodo analisado. Sendo que dois deles
obtiveram sentido favoravel na citacdo. A evidéncia, portanto, demonstra que houve
claramente uma obstaculizacdo da coluna a emergéncia publica dos argumentos trazidos
pelos atores desta Comissao.

4.4.4.3 A visibilidade do trabalho das Comissdes na coluna Politica +: um equilibrio
Incomum.

As comissdes que funcionaram durante quatro meses, na Assembleia Legislativa,
com o objetivo de debater a crise fiscal do RS e as alternativas para a crise, com diferentes
abordagens e objetivos, ndo obtiveram grande visibilidade nas notas da coluna, embora
tenham tido suas conclus@es referidas em notas que enfatizaram, com equilibrio, o papel
dos atores politicos e as diferentes recomendacdes.

Em 9 de setembro de 2021, com o titulo “Comissao recomenda adesdao ao RRF”, a
coluna Politica + informa que o relatério daquela Comissédo foi aprovado com 11 votos
favoraveis e enfatiza a fala do relator, que sintetiza o sentido do trabalho da comissao:
“Burigo, que foi secretario do planejamento do governo Sartori, apontou que a adesdo ao
RRF é o unico caminho para que o Estado alcance o equilibrio fiscal” (Zero Hora,
9/9/2021, p. 8, grifo meu).
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Uma semana mais tarde, é a vez de noticiar a aprovacao do relatério da Comissao
sobre a crise fiscal. Intitulada “Receita da oposi¢do”, a nota aponta uma maioria de sete
votos na aprovacao do relatério e reporta que as recomendacdes da Comissao sugerem que
o “Estado estimule a aprovagdo de uma reforma tributaria nacional e brigue pela revisdo da
Lei Kandir [...].”. Ainda, conforme a nota, “0 documento também questiona os valores
atuais da divida do Estado com a Unido e ndo recomenda a adesdo ao Regime de
Recuperacéo Fiscal” (Zero Hora, 17/9/2021, p. 8, grifo meu).

A cobertura do trabalho das ComissfGes garantiu um tratamento equilibrado, por
parte da coluna e, vale ressaltar, gerou uma reportagem no jornal com uma abordagem
também equilibrada, cujo titulo sintetizava uma polaridade: “comissGes apontam saidas
distintas para a crise financeira” (Jornal Zero Hora, 22/2/2021, p. 14). Essa controvérsia,
entretanto, como foi possivel evidenciar através da andlise de conteddo que fizemos, ndo
foi vista na atencdo da coluna, durante o periodo de debate publico sobre o tema. Ao
contrario, a narrativa da coluna reproduziu o discurso da “Gnica saida”. E o que tentaremos

analisar no proximo capitulo.

4.5 O REGIME DE RECUPERACAO FISCAL COMO “UNICA” SAIDA: O
ARGUMENTO TINA

O discurso fundamentado na ideia de que ndo héa alternativa as politicas de ajuste
fiscal €, historicamente, vinculado as ideias de Margaret Thatcher, que cumpriu um papel
fundamental na consolidacdo do que se convencionou chamar de neoliberalismo.
Conhecida como TINA (There is no alternative), essa visdo politica teve, como primeira
referéncia, um discurso proferido pela entdo primeira-ministra do Reino Unido em uma
conferéncia dirigida as mulheres do Partido Conservador, ainda em 1980: “temos que
equilibrar nossa producdo e nossa receita. Ndo ha popularidade facil no que estamos
propondo, mas é fundamentalmente solido. No entanto, acredito que as pessoas aceitam que
ndo ha alternativa real” (THATCHER, 1980, s.p)*°.

Autores como Byrne (2015) associam a frase a um suposto social-darwinismo de
Herbert Spencer, mas esse ndo é o ponto nesta dissertagdo, embora, de alguma forma,

sinalize, como ja dissemos, uma importante e, talvez, necessaria, complementagéo a analise
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que estamos submetendo ao crivo da banca e da comunidade académica. Ha, de fato,
questBes filosoficas a serem problematizadas a partir deste ponto, relacionadas a uma
espécie de determinismo que se pode chamar de desigualitario. Trata-se, entretanto, de uma
interpretacdo baseada em estudos que ndo fazem parte nem interferem na analise que vem
sendo desenvolvida até aqui e que fica anotada como limite deste trabalho e um desafio
para novas pesquisas e pesquisadores.

Interessa mostrar, a partir da anélise de contetdo das notas publicada na coluna -
sobre 0 Regime de Recuperacdo Fiscal -, que este argumento, que vamos chamar de
“argumento TINA”, ¢ a principal justificativa dada pelos atores visiveis que incentivaram a
politica publica referida a adesdo ao Regime. Em vérias notas, principalmente em momento
delicados, em que a adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal parece sogobrar, é possivel
observar a forte assertiva de que as alternativas sdo ou 0 Regime ou o “caos”, descrito na
coluna de varias maneiras. VVoltando a nos apoiar na analise de contetdo, reproduzimos, na
tabela abaixo, excertos de notas da coluna sobre determinados temas que foram tratados no

guarda-chuva do Regime de Recuperagéo Fiscal.

Tabela 6 - Excertos de notas da coluna Politica + sobre o Regime de Recuperacéo Fiscal

Data Tema Ator Texto coluna (grifos nossos)

13/4/2019 Divida/RRF Governador Leite ndo se fez de rogado: disse que
precisa de apoio para garantir a adesdo
ao Regime de Recuperacgao Fiscal, sem
vender o Banrisul, como deseja o
ministro da Economia, Paulo Guedes.

Contou que sera cadtico para 0 Estado

se a Advocacia Geral da Unido
conseguir derrubar a liminar que
suspendeu o pagamento da divida.
7/6/2019 RRF/Plano Governador - Vamos ler e entender, mas nosso foco
Mansuetto é 0 Regime de Recuperacdo Fiscal. Ndo

estudamos outra alternativa que ndo

atenda na profundidade o que o Rio

0 MARGARETH THATCHER FOUNDATION. Disponivel em
<https://www.margaretthatcher.org/document/104368> tradugdo do Google. Em 1980 May 21.
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27/6/2019 Salarios
9/7/2019 Orgcamento
1/10/2019 Salarios

9/12/2019 Reforma

Administrativa

Governador

Governador

Governador

Coluna

Grande precisa.
Para voltar a pagar no ultimo dia Gtil do

més a integralidade da folha, o agora

governador diz que seria necessario o

Rio Grande do Sul aderir ao Regime de

Recuperacao Fiscal.

Entre outros motivos, Leite decidiu
retirar esse percentual de recomposicéo
para sinalizar a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) de que todos estdo
empenhados no ajuste e que o Rio

Grande do Sul, devido a crise, precisa

aderir a0 Regime de Recuperacdo

Fiscal.

N&o ja, no horizonte, sinal de retomada
dos pagamentos em dia. O governador
Eduardo Leite esperava contar com uma
espécie de empréstimo do Fundo de
Reaparelhamento do Judiciario, mas o
presidente do Tribunal de Justica,
Carlos Eduardo Duro, descartou essa

hipétese. Resta o0 Regime de

Recuperacdo Fiscal, cuja adesdo ndo

tem data para ocorrer.

N&o é preciso ter bola de cristal para
prever o que acontecerdA com o0 Rio
Grande do Sul nos pr6ximos anos se a
Assembleia rejeitar o0 pacote do
governador Eduardo Leite. S&o o0s

ndmeros das publicas que indicam um

cendrio de terra arrasada se nada for

feito[...]. A primeira consequéncia de

uma_eventual rejeicdo em bloco das

medidas é o fim das negociacdes para a
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27/8/2020

23/9/2020

14/12/2020

16/12/2020

17/12/2020

Reforma

tributaria

Reforma

Tributaria

Reforma

Tributaria

Reforma

Tributaria

Reforma

Tributaria

Governador

Coluna

Sec. Fazenda

Lider do Governo

Coluna

adesdo do Rio Grande do Sul ao

Regime de Recuperacdo Fiscall...].

A reforma tributaria € o quarto desafio.
Leite precisara vencer, antes de mais
nada (sic), a batalha da
comunicagéol...]. E ele que apresenta a
empresarios, deputados e jornalistas o0s
fundamentos do projeto e o cendrio de

caos que se desenha para o Rio Grande

do Sul em caso de rejeicdo.

Com R$ 2 bilhdes por ano a menos no

caixa, a arquitetura do programa de

equilibrio fiscal para a adesdo ao

Regime de Recuperacdo Fiscal desaba.

Sem perspectiva de um acordo com a

Uniao, o governo corre o risco de ter de

retomar 0s pagamentos da divida,

suspenso por liminar.

Outra consequéncia apontada pelo
secretario da Fazenda, Marco Aurelio

Cardoso, é o risco real de o Rio Grande

do Sul ver rejeitada a adesdo ao Regime

de Recuperacdo Fiscal, acordo junto ao

governo federal para a reestruturagdo do
pagamento da divida.

Frederico lembra que Leite ndo é
candidato a reeleicdo e que para 0s
partidos que tém projeto de poder, ndo

interessa herdar uma situacdo de caos,

com saldrios em atraso e investimentos

comprometidos.
Estdo os deputados dispostos a assumir

0 Onus por atrasos de saldrios,

represamento  das _nomeacdes  de
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9/9/2021

15/9/2021

29/12/2021

29/1/2022

29/4/2022

RRF

RRF

RRF

RRF

RRF

Deputado

Coluna

Poderes

Coluna

Coluna

servidores da seguranca publica, cortes

nos ja escassos investimentos? [...]

Aprofundar o rombo tera consequéncias

gue podem ir além dos atrasos de

salarios. Ontem, Leite alertou para o

risco de a rejeicdo do projeto

inviabilizar a adesdo ao Regime de

Recuperacdo Fiscal, que daria folego as

financas[...]. A pergunta é: vale a pena
pagar para ver o colapso das financas

do Estado em um ano que a demanda
por servicos publicos tende a aumentar?
Bdrigo, que foi secretario do
Planejamento do governo Sartori,

apontou que a adesdo ao RRF é o Unico

caminho possivel para qgue o Estado

alcance o equilibrio fiscal.

Para que o préximo governador ndo

comece a gestdo com a corda no

pescoco, Leite espera assinar ainda este

ano  a adesdo a0 Regime de

Recuperacdo Fiscall...].

Se ha um consenso entre 0s integrantes
do Conselho de Estado em relagdo ao

Regime de Recuperacdo Fiscal é gue se

trata de “um remédio amargo, mas

necessario[...Jtinhamos que tomar esse

remédio amarqgol[...Jmedida dura, mas

necessaria”.
O Rio Grande do Sul s6 vai aderir ao
Regime de Recuperacdo Fiscal porque

estd com a corda no pescogo.

Se a liminar cair sem o Regime de

Recuperacdo Fiscal, o Estado terd de
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29/4/2022

30/4/2022

3/5/2022

16/5/2020

17/5/2022

RRF

RRF

RRF

RRF

Orcamento

Coluna

Economista (ator

invisivel)

Coluna

Coluna

Coluna/Secretario

Fazenda

retomar 0s pagamentos e quitar o que

ficou para trds, a menos que o0 Supremo
decida o contrério.

A pergunta que o governo faz aos
criticos do acordo com a Unido é: qual a

solucao que propdem?

Ex-secretario da Fazenda e profundo
conhecedor das financas, 0 economista
Aod Cunha escreveu no Twitter que o
movimento da Ajuris e da OAB € de
“uma irresponsabilidade absurda”. E
acrescentou: “Candidatos da direita e da
esquerda e associacdo dos funcionarios
publicos mais bem remunerados do RS

guerendo que o Estado volte para o

atoleiro fiscal”.

Para aderir ao Regime, o Estado
aprovou as reformas previdenciaria e
administrativa, vendeu estatais e
encaminhou a privatizagcdo de outras.

Essa parte ndo tem volta.

Sem o0 RRF e sem a liminar, o préximo

governo corre o risco de ter de pagar R$

2,5 bilhGes anuais e mais os R$ 17

bilhdes acumulados desde o governo

Sartori.

Entretanto, caso ndo consiga fechar o

acordo _com a Unido, as financas

estaduais passariam a ter rombo de R$
4.4 bilhdes em 2023.... Conforme o

secretario estadual da Fazenda, Marco

Aurelio Cardoso, sem aderir ao Regime,

0 Estado seria obrigado a voltar a pagar

a divida, pois j& ndo tem o amparo da
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liminar que os Ultimos anos garantiu a
suspensdo do pagamento.
18/6/2022 RRF Secretéarios estaduais  [...]JIntegrantes do primeiro escaldo do

Palacio Piratini manifestam descrenca

em um resultado favoravel a OAB no

Supremo Tribunal Federal. Um dos

motivos é que se alterar as regras da
divida do Rio Grande do Sul, o STF

abriria precedente para gue outros entes

federativos também tentassem reduzir

seus débitos, o que teria impacto
significativo nas contas do governo
federal.

21/6/2022 RRF Coluna Se 0 préximo governador quiser rever o

acordo, podera, mas ndo estara livre de

retornar imediatamente 0 pagamento da

divida, algo como R$ 4 bi por ano. Em

um Estado que ja vai perder receita com
a mudanga do ICMS dos combustiveis,

significaria ampliar as chances de voltar

a atrasar salérios, cortar investimentos e

retomar a politica do pires na mao.

Fonte: producgéo do autor

Aqui, hd evidéncias claras de que o discurso favoravel a adesdo ao Regime de
Recuperacéo Fiscal era trabalhado de forma a relegar as demais alternativas ao patamar das
utopias irrealistas. Nas entrevistas concedidas pela colunista e pelo lider do governo na
Assembleia Legislativa essa identidade argumentativa aparece muito claramente. A
colunista, por exemplo, relaciona eventuais medidas alternativas a uma fantasia. “O Rio
Grande do Sul sempre gostou muito de uma boa fantasia. Eu ndo tenho o talento de
acreditar em fantasias, sou super-realista. Nunca acreditei na fantasia de que vamos fazer
uma auditoria da divida e tudo se resolve” (OLIVEIRA, 2023). Ja o lider do governo diz:

“fizemos muitas reunides. Nao ouvi nenhuma proposta que parava em pé, que ndo a adesao
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ao Regime. A Lei Kandir foi compensada atraves de Lei federal, havia uma liminar no STF,
o Estado ndo tinha mais (acesso) aos depositos judiciais. Enfim” (ANTUNES, 2023).

Essas identidades argumentativas, sem dudvida, demonstram um alinhamento da
coluna com o discurso governamental. O proprio lider do governo reconhece isso. “A

midia, nesse aspecto, eu acho que ela também fez a sua analise do possivel e, no final das

contas, que eu me lembre, a midia manifestou o que nds pensdvamos também: olha ndo tem
outro caminho” (ANTUNES, 2023, grifos meus). Na entrevista, concedida pela colunista,
esse processo de adesdo a ideia do Regime de Recuperacdo Fiscal é claramente
demonstrado: “Essa convic¢do comegou a se formar la atras. Era preciso fazer alguma coisa
em matéria de financas publicas para poder cumprir os compromissos basicos. Eu formei a
opinido de que ndo era nenhuma ‘Brastemp’, mas que néo tinha nada melhor” (OLIVEIRA,
2023, grifo meu).

A mesma visdo de que a coluna sustentou uma ideia de adesdo ao Regime de

Recuperacao Fiscal é compartilhada pelo deputado de oposicdo e pelo representante dos
grupos de pressédo, embora com uma valoragéo disso, evidentemente, diferente. “A midia é
prisioneira desta visao do rentismo. Mais do que dar apoio, ela contribui para construir um

discurso hegemonico de que ndo ha outra alternativa (sic). As vozes que se contrapunham a

isso, tinham muito pouco espago. Nao era zero, mas muito pouco” (VARGAS, 2023, grifo
nosso). Esse argumento ¢ reforgado pelo representante dos grupos de pressdo. “NossoS
argumentos nao obtiveram audiéncia nenhuma (sic). A coluna formava uma narrativa com
conteddo ideoldgico. Dizia: o Regime de Recuperacdo Fiscal vai criar limitacGes, mas € a

unica solugdo possivel” (PERUSSO, 2023, grifo meu).

De alguma forma, esse mesmo discurso aparece na fala do ex-secretério da Fazenda.
Perguntado, na entrevista que concedeu ao pesquisador, sobre se ja tinha uma opinido sobre
a adesdo ao Regime de Recuperagdo Fiscal, responde: “era uma alternativa que cabia. E a
expressdo de um ajuste necessario. O Regime, na sua natureza dinamica, € 0 remédio
possivel” (CARDOSO, 2023, grifo meu).

A analise de contetdo de notas da coluna e as entrevistas reforcam a ideia de que
havia, por trds do simples relato dos problemas e das manifestagdes de apoio a alternativa
de adesdo ao Regime de Recuperacédo Fiscal, um discurso que se relaciona com o que ficou

conhecido como argumento TINA (There is no alternative), sem ddvida, uma marca de
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discurso que revela uma carga ideologica fortissima e que, por certo, esta na fonte da viséo
governamental que tem, como nucleo programético, os temas relacionados ao ajuste fiscal.
Para 0 nosso estudo, interessa destacar o papel fundamental que a coluna cumpriu na
construcdo deste discurso, algo reconhecido pela prépria colunista e pelos atores

entrevistados, tanto incentivadores quanto obstaculizadores.
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5. CONCLUSAO

Este estudo foi desenvolvido para verificar se a producdo de informacéo e opinido,
realizada pela coluna Politica +, do jornal Zero Hora, teve alguma influéncia na adeséo do
Estado do Rio Grande do Sul ao programa do Regime de Recuperacdo Fiscal. Como se
trata de uma politica publica do tipo constitutiva, que tem origem no préprio Estado, a
hipotese fundamental foi a de que a coluna estudada cumpriu um papel de input channel,
instrumento que, como foi visto, exerce o trabalho de mediacdo entre o discurso
governamental e a opinido publica, seja o publico amplo da sociedade, seja um publico
especifico, como os parlamentares, que tiveram papel decisivo na escolha da politica
publica.

O estudo, também, investigou evidéncias de que a coluna analisada se enquadra
como um ator visivel no modelo de analise de agendamento e discussao da alternativa de
politica publica que foi referéncia tedrica para a analise. Além disso, buscou-se identificar
se a teoria da agenda-setting, no campo da comunicacdo e no da administragdo publica,
possui instrumentos suficientes de ancoragem teorica para a analise desenvolvida, incluindo
a pretensdo de buscar indicadores da existéncia de interesses comuns entre 0S
empreendedores de politicas publicas que interagiram nesse processo especifico. As
conclusdes levam a respostas positivas a todas essas questoes.

Primeiro, ha evidéncias sistematizadas, neste breve estudo, tanto no referencial
tedrico quanto no resultado do survey das entrevistas e da analise de conteudo
desenvolvidas, de que a coluna ocupou um espaco de ator relevante no processo de debates
publicos sobre a alternativa Regime de Recuperacdo Fiscal. Um ator relevante que, como
foi possivel verificar na analise de conteldo realizada - do tratamento dispensado pela
coluna ao tema -, tentou, de forma sistematica, influenciar o posicionamento da opinido
publica e do préprio campo politico sobre a questdo guarda-chuva e, tambeém, sobre as
varias questdes que foram sendo debatidas e definidas ao longo do processo como
condicionantes para a adesédo. Houve um “sentido” (BARDIN, 2020) claro na producdo de
conteddo da coluna, o que pode ser evidenciado pela proeminéncia dos atores

incentivadores e pelo tratamento favoravel em geral dedicado a eles e suas opinides.
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Assim, esta, também, evidenciado que a coluna ocupou o relevante papel de input
channel para a disseminacdo da ideia de que a politica publica estudada era a melhor, ou
mesmo a Unica alternativa possivel para o Estado. Importa destacar, neste ponto, a
interlocucdo permanente que a coluna tinha com o principal ator visivel neste processo, o
préprio governador do Estado. Conforme o depoimento da propria colunista, na entrevista
concedida ao pesquisador, havia um canal direto com o governador, coisa que, ainda
segunda a colunista, manteve com outros governadores também. A prépria colunista
reconhece, também, na mesma entrevista, que abracou a ideia porque o governo abriu 0s
dados, deu transparéncia aos nimeros, manteve interlocucdo com a coluna sobre o tema, ou
seja, agiu no sentido de convencer o input chanell para que este cumprisse a sua funcéo.

Por ultimo, importa destacar a for¢a da teoria da agenda-setting, tanto no campo de
analise da comunicacdo quanto no da administracdo publica, para explicar todo o processo
gue nos propusemos a estudar. Parece evidenciado, neste esforco de juntar as formulagdes
originais de Mccombs com o modelo tedrico de Kingdon, a necessidade de dar
continuidade a analises de casos que podem reforcar o papel da midia como ator relevante.
Pelo menos, neste caso, embora o modelo de Kingdon explique, de forma bastante clara,
todo o processo, € preciso reconhecer de que ha indicadores suficientes para concluirmos
que a coluna Politica + teve um papel relevante, sendo de influéncia determinante no voto
dos parlamentares que decidiram, ao final, a favor da alternativa de politica publica
estudada, pelo menos na construcdo de um ambiente pablico amigavel para uma decisdo
que traria tantas repercussdes para a vida de milhdes de gauchos. O estudo indica que,
através de vérias formas, o discurso da coluna Politica + tentou influenciar a decisdo dos

decisores, principalmente através da ideia de que, enfim, ndo havia alternativas.
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