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Resumo

Como uma questao se insere na agenda governamental, levando o governo a desenvolver
politicas para lidar com um problema especifico? Dada a grande quantidade de
acontecimentos, fatos e problemas existentes no dia a dia e que mereceriam atengdo dos
atores governamentais, de que forma alguns temas sdo priorizados em detrimento de outros?
Essas séo algumas das questdes enfrentadas pelos pesquisadores que se dedicam a estudar
o0 processo de formacdo da agenda governamental. O objetivo do presente estudo consiste
em recuperar o histérico desses estudos sobre agenda, com base nas trés tradicées de
pesquisa da agenda identificadas por Dearing e Rogers (1996). Em especial, procuramos
discutir as conexoées entre as pesquisas conduzidas no campo de politicas publicas, que tém
como foco a agenda governamental, e as relacionadas a tradicdo da comunicagdo politica.
Entendemos que ambas tradicbes ndo apenas registram questbes tedricas e metodoldgicas
em comum, mas podem se beneficiar de uma aproximagao.

Palavras-chave: agenda-setting, agenda de politicas publicas, formagédo da agenda, agenda
governamental, estudos de agenda.

Abstract

How does one patrticular issue get in the the governmental agenda, leading the government to
develop public policies to deal with a specific problem? Given the large number of events,
issues and problems that exist on a day-to-day basis, calling for attention of government actors,
how issues are prioritized? These are some of the issues faced by researchers who are
dedicated to studying the process governamental agenda-setting. The purpose of this paper is
to resume these studies based on three research traditions of agenda-setting, identified by
Dearing and Rogers (1996). We highlight particularly the connections between studies
conducted in the field of public policies, focusing the governmental agenda, and studies related
to the research tradition of political communication. We understand that both traditions not only
register common theoretical and methodological issues but can benefit from one another.

Keywords: agenda-setting, policy agenda, agenda-setting, governmental agenda, agenda-
setting studies.
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istoricamente, o foco dos estudos sobre o processo formagdo de agenda
(agenda-setting) tem se constituido como o estudo da importancia que
determinados temas ou problemas assumem em um momento especifico. Dada
a grande quantidade de acontecimentos, fatos e problemas existentes no dia a dia que
mereceriam atencao dos atores, de que forma alguns temas sio priorizados em detrimento
de outros? Essa questdo, que envolve um complexo processo de disputa por atencao,
resume o principal objetivo dos estudos de agenda: analisar o processo de ascensdo e queda

da importancia de temas ao longo do tempo na agenda de alguns atores e na relagdo entre

eles (Soroka, 2002).

Dearing e Rogers (1996), ao realizarem um extenso trabalho de identificacdo e
mapeamento dos estudos sobre o processo de agenda-setting, identificaram a existéncia de
trés linhas de estudo fortemente desenvolvidas na drea: (1) media agenda-setting (agenda
mididtica); (2) public agenda-setting (agenda publica); (3) policy agenda-setting (agenda
das politicas publicas). De acordo com os autores, ainda que desenvolvidos de forma
autonoma e em diferentes dreas do conhecimento, os trés tipos de estudos apresentam forte
relacdo tedrica e metodoldgica na andlise do processo de priorizagdo de temas e formagdo
da agenda, quer da midia, da opinido ptblica ou dos formuladores de politicas
governamentais, respectivamente. Existe, no entanto, uma tradi¢do de pesquisa para cada
um desses trés tipos de agendas que envolve focos analiticos especificos. A primeira, da
agenda mididtica, apresenta como principal objeto de estudo o processo de selecdo dos
assuntos que serdo noticiados e enfatizados pelos veiculos de comunicacdo de massa (mass
media). A segunda tradi¢do, da agenda publica, tem como principal varidvel a importancia
percebida pela opinido publica geral sobre um conjunto de temas, ou seja, estd relacionada
com a identificacdo dos temas que o publico considera importante. A terceira tradi¢do, a

agenda de politicas publicas, preocupa-se em estudar o processo de percepcdo e
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hierarquizacdo de problemas que chamam a aten¢do dos formuladores de politicas e grupos

préximos a eles.

A partir dessa concepg¢do inicial, a ampla literatura produzida sobre o processo de agenda-
setting passa a considerar ndo somente a existéncia de uma, mas de trés tipos de agenda e,
posteriormente, a correlacdo existente entre elas na formacdo de questdes publicas
relevantes. A ressignificagcdo dos estudos iniciais da teoria da agenda € exposta por

McCombs e Valenzuela:

Até a década de 1970, a pergunta tradicional nas pesquisas sobre agenda-setting
era “quem define a agenda ptiblica?” Na década de 1980, a nova questdo era
"quem define a agenda mididtica?” O padrdo de cobertura de noticias que define
a agenda da midia resulta de trocas com fontes que fornecem informagdes para
noticias, interagdes didrias entre as proprias organizacdes de noticias e normas e
tradi¢cdes do jornalismo. (...) Entre as fontes externas da agenda da midia,
destacam-se as autoridades ptiblicas. A exploracdo do elo entre os funcionarios
publicos e a imprensa converge com outra drea de pesquisa de agenda setting, a
agenda de politicas publicas, o processo pelo qual os governos tomam decisdes
sobre quais questdes sociais serdo o foco da sua ateng@o e acdo. (McCombs &
Valenzuela, 2007, p.48).

Entendida por uma perspectiva mais integrada entre agenda mididtica, agenda publica e
agenda governamental, estudos produzidos a partir do final dos anos 1970 e inicio dos anos
1980, passam a apontar uma relagdo de mao de dupla entre os diferentes tipos de agendas:
questdes que emergem a partir da atencdo e selecio da agenda mididtica influenciam
diretamente a agenda publica e, a partir disso, podem se consolidar na agenda
governamental. Da mesma forma, questdes que nascem da agenda governamental
repercutem e produzem efeitos na agenda publica e na agenda midiética. Nessa perspectiva,
a pesquisa em agenda-setting nao apenas vem se desenvolvendo nos trés eixos (mididtica,
publica e governamental) como também passou a identificar a relagdo entre elas. Essa
abordagem integrada, no entanto, segue caminhos e desdobramentos distintos. Ao passo
que os estudos que relacionam a agenda mididtica e a agenda da opinido publica se
desenvolvem com maior relevancia no campo da comunicagdo, os estudos de agenda das
politicas puiblicas se desenvolvem de forma apartada. Assim, de forma distinta, a questdo

da policy agenda-setting é retomada pela ciéncia politica por meio dos estudos de poder e
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da importancia dos processos pré-decisorios. A retomada dessas tradicdes de estudos de
agenda para a explicacdo de mudangas na agenda das politicas publicas € o foco deste

trabalho.

Este estudo é composto por trés secdes que percorrem o histérico dos estudos de agenda-
setting e apontam para novas possibilidades de pesquisas que relacionem as diferentes
trajetdrias de estudos sobre agenda. A primeira parte recupera o histérico dos estudos da
agenda mididtica e da agenda publica. Desenvolvidos, sobretudo, pelos estudiosos da
Comunicagdo, midia e opinido publica sdo estudadas tanto isoladamente quanto de forma
conjunta para a compreensdo de relagdes causais. A segunda secdo apresenta a trajetoria
dos estudos de agenda de politicas publicas, desde o seu surgimento na Ciéncia Politica
estadunidense em meados dos anos 1970, até a criagdo de uma ciéncia prépria, as policy
sciences. Ao revisitar os caminhos trilhados por esses estudos de agenda, suas origens,
campos de constituicdo e desenvolvimento, € possivel notar importantes fundamentos que
unem essas distintas tradi¢des de estudos sobre agenda. E, sobretudo, com a consolidago
dos estudos sobre politicas publicas e o surgimento de novas teorias e aportes
metodoldgicos para a andlise de politicas que, em meados dos anos 2000, a literatura
especializada em politicas publicas retoma a ateng@o para estudos sobre midia e opinido
publica. A terceira e ultima se¢do busca apresentar, por meio de trés estudos de caso
recentes e realizados por distintos paises membros de projeto internacional, novos
caminhos metodoldgicos que articulam as agendas mididtica, da opinido publica e das
politicas publicas. O primeiro exemplo é demonstrado pelo estudo de Peter John (2006)
sobre mudancas na politica urbana do Reino Unido, relacionando opinido publica, midia e
or¢camento para explicar mudangas nas questdes urbanas de seu pais entre as décadas de
1960 e 2000. O segundo estudo, realizado por Driscoll (2015), apresenta um exemplo
subnacional, cujo foco estd no estado americano da Flérida, no qual sdo relacionadas as
prioridades da midia e da opinido publica com os temas das propostas legislativas dos
parlamentares. O estudo evidencia como a midia e opinido publica exercem maior ou
menor pressdo sobre os legisladores a partir de algumas varidveis, como partido politico,
religido, entre outras. Por fim, o terceiro e dltimo exemplo apresenta um estudo cross-
national, ou seja, um estudo comparado entre sete paises europeus, que demonstra a

interacdo entre a cobertura mididtica e as perguntas orais feitas em plendrio pelos
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parlamentares. Da mesma forma, a andlise comparada demonstra que algumas varidveis,
como a relagdo “situacdo-oposi¢do” pode apontar para um maior ou menor grau de relacio

entre as prioridades da midia e o contetido das falas dos parlamentares.

Historico dos estudos de agenda: agenda midiatica e agenda publica

A primeira tradicdo dos estudos de agenda-setting estd diretamente relacionada ao
surgimento e aos efeitos da comunicagdo de massa (mass media) no periodo pds-Primeira
Guerra Mundial. Com a propagacdo de novos meios de comunica¢do de massa, os estudos
sobre a agenda mididtica nascem voltados ao entendimento do processo de selecdo de
noticias e, posteriormente, sobre os efeitos que poderiam causar no publico. As
transformagdes na velocidade da producao e veiculacdo de noticias unida a répida difusdo
de veiculos de comunica¢do com alta capacidade de alcance de publico, comecaram a
despertar a atencdo de pesquisadores. J4 em 1922, Lippmann mostrava evidente
preocupacio sobre o potencial da comunica¢do de massa, propondo que a midia tinha o
poder de apresentar ideias filtradas para o publico, vendo nesses veiculos de comunicagdo
uma potente forma de dizer quais questdes eram importantes e quais ndo. Os estudos sobre
agenda mididtica surgiram, portanto, como um objeto de estudo importante que buscava a
compreensdo das formas de selecdo daquilo que era noticiado e também dos efeitos

provocados por essas noticias (Wolf, 1986; Traquina, 1995).

Se num primeiro momento os estudos voltavam-se para a sele¢do de noticias que seriam
veiculadas, com cardter técnico e profissional do campo da comunicagdo, a preocupagao
sobre os efeitos dessas noticias na opinido publica assume papel predominante entre os
pesquisadores nas décadas seguintes. Entre 1940 e 1960, surgem novos métodos e técnicas
de andlise de dados. Autores importantes desse periodo, como Lazarsfeld; Berelson e
Gaudet (1944), Festinger (1957) e Klapper (1960), intensificaram os estudos da
comunicacdo de massa que buscavam relacionar causa e efeito entre veiculacdo mididtica
e resultados eleitorais. Assim, a midia passa a ser utilizada como uma varidvel importante

para a compreensao do processo de formagdo da opinido publica.
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A tradicdo da agenda publica apresenta algumas singularidades quanto ao lécus do
desenvolvimento dos estudos e os modelos utilizados para a investigagdo. Foi sobretudo
na drea da comunicag¢do (ou da comunicacdo politica, mais especificamente) que os estudos
sobre a public agenda-setting se desenvolveram como area de estudos nos Estados Unidos.
Fortemente baseado nos preceitos tedricos de Lippmann (1922) e de Cohen (1963), a
tradi¢do dos estudos da opinido ptiblica consolidou-se ao propor uma relagdo causal direta
entre a agenda mididtica e a agenda publica. Segundo a hipdtese central de Cohen, “a
imprensa pode nio ser bem-sucedida a maior parte do tempo em dizer as pessoas o que
pensar, mas € extremamente bem-sucedida em dizer aos seus leitores sobre o que pensar”

(Cohen, 1963, p. 13).

Entretanto, ainda que os referenciais tedricos sobre a opinido publica estivessem surgindo,
ou mesmo em processo de amadurecimento em meados dos anos 1960, o conceito de
agenda-setting ainda era apenas uma ideia tedrica, sem aplicacdes empiricas. O proprio
nome agenda-setting sequer era reconhecido como um conceito tedrico até a publicacdo
do classico estudo de McCombs e Shaw (1972) sobre o papel da midia na campanha
presidencial estadunidense de 1968. Conhecido como o Estudo de Chapel Hill, McCombs
e Shaw elaboraram um especifico desenho de investigacdo para testar a relacdo entre os
assuntos que eram veiculados pela midia (media agenda-setting) e os assuntos que eram
identificados pelo publico como sendo assuntos relevantes naquela conjuntura (public
agenda-setting). Baseados na combinag@o de dois recursos metodoldgicos - a andlise de
contetido (realizada por meio da andlise das reportagens e temas tratados pelos veiculos de
comunicacdo de massa) e pesquisas de opinido publica (elaboradas por meio da aplicagdao
de entrevistas numa amostragem de cem eleitores indecisos), os autores comprovaram
empiricamente a existéncia de grande correlacdo entre os temas noticiados pela midia e os

temas que os entrevistados entendiam como sendo mais importantes.

Como resultados dessa pesquisa, o emblematico estudo de 1972 evidenciou que questdes
como a politica externa, a lei e a ordem e a politica fiscal, por exemplo, apareciam com o
mesmo grau de importancia, dada a frequéncia com que eram noticiadas ou apontadas
como sendo um tema relevante, tanto na agenda mididtica quanto na agenda publica.
Consequéncia dessa primeira aplicacdo empirica, o Estudo de Chapel Hill desencadeou

uma tradi¢io de pesquisas nos Estados Unidos que buscou analisar as relacdes existentes
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entre as agendas mididtica e da opinido publica, utilizando uma metodologia mista
composta por entrevistas e andlise documental. Esses estudos mostraram que os meios de
comunicacdo influenciam os individuos, ndo de forma ilimitada, determinando opinides e
comportamentos (como pressupunha a “teoria da agulha hipodérmica’), mas por meio de
um processo de estruturacdo de preferéncias. Ao destacar algumas questdes em detrimento
de outras, a midia tem a capacidade de focalizar a atencdo dos individuos sobre essas
questdes, ou seja, a midia altera a saliéncia das questdes presentes no debate publico

(Traquina,1995).

Mais recentemente, pesquisas sobre agenda apontaram para o fato de que a midia ndao
apenas definiria a saliéncia das questdes, mas sobretudo seus atributos. Nessa perspectiva,
ndo apenas os temas selecionados pela midia importariam, mas também a forma como sdo
caracterizadas e apresentadas ao publico, ou seja, a maneira como s@o enquadradas as
questdes. Essa linha tedrica, denominada “segundo nivel de agenda-setting”, destaca que
a midia influencia ndo apenas a aten¢do dos individuos em torno das questdes apresentadas,
mas também influencia a maneira como pensam e agem, relativizando a hipétese de Cohen
(1963), que orientara os estudos sobre agenda (Wolfe, Jones e Baumgartner, 2013;

Mangialavori, 2014).

Estudos de agenda em politicas publicas

Mais desvinculados dessas tradi¢des de pesquisas apresentadas na sess@o anterior, surgem
ainda nos anos 1970 os primeiros estudos sobre o processo de formacdo da agenda de
politicas publicas (policy agenda-process). Com foco distinto dos estudos sobre as agendas
mididtica e publica, a questdo-chave consiste em explicar como um tema consegue chamar
a atencao dos formuladores de politica e dar origem a uma politica piblica. O termo policy
agenda-setting é empregado, pela primeira vez, pelos autores Cobb e Elder (1971), que
direcionam seus estudos para a relacio entre a formacao da agenda de politicas puiblicas
(como ela € definida, quais temas sdo considerados) e a participacdo de diferentes atores

no policy making process (quem participa, como participa).
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Cobb e Elder (1971) partem do pressuposto de que os temas que serdo considerados pelos
atores politicos resultam de um processo social competitivo, no qual diversos atores
buscam chamar a atencdo dos tomadores de decisdo para diferentes problemas. Para
explicar esse processo, os autores propdem a existéncia de vérios niveis da agenda e

elaboram uma distin¢do entre agenda sistémica e agenda institucional.

As questdes que estdo contidas na agenda sistémica podem ser identificadas como aquelas
que despertaram a aten¢@o da opinido publica. A partir do momento em que um grupo passa
a demandar algum tipo de ac¢do concreta com relacdo a um problema identificado, ou ainda,
no caso de haver uma percep¢do pelos membros de uma comunidade politica de que um
problema existe e deve ser tratado pelo governo, podemos dizer que tal questdo estd na
agenda sistémica. De acordo com a formulacdo dos autores, nem todas as questdes
presentes na agenda sist€émica se transformardo em politicas publicas (agdo
governamental). Somente algumas dessas questdes serdo priorizadas e, entdo, passardao a
outro tipo de agenda, chamada de agenda institucional (ou agenda governamental, ou
agenda formal). A agenda institucional consiste no conjunto de temas considerados

importantes para os tomadores de decisdo dentro do governo.

A questdo fundamental para os autores consiste em explicar como um tema presente na
agenda sistémica se desloca para uma arena mais restrita chamada de agenda
governamental. Essa movimentagdo pode ocorrer de trés maneiras distintas (Cobb, Ross e
Ross, 1976). A primeira, chamada de outside initiative model, envolve processos nos quais
as questdes emergem em grupos externos ao governo que buscam a aten¢do de outros
grupos sociais para dar suporte a questdo, de forma a atingir a agenda sistémica, em
primeiro lugar, e dos tomadores de decisdo para levar o tema a agenda governamental, num
segundo momento. A segunda forma de articulacdo entre agenda sist€émica e agenda
governamental analisada pelos autores localiza a origem de uma questio dentro do préprio
governo. Conhecida como a mobilization model, essa forma de movimentacdo entre as
agendas sistémica e governamental ndo se baseia necessariamente na incorporacio de uma
demanda publicamente reconhecida pelos agentes governamentais. No sentido oposto,
neste caso sdo os lideres governamentais que procuram mobilizar parte da opinido popular
em apoio as suas decisdes, de forma a inserir a questdo que surge dentro do governo na

agenda sistémica, por meio do reconhecimento dessa questdo pela opinido publica, e
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aumentar as chances de sucesso na fase de implementacdo. A terceira relacdo entre as
agendas sistémica e governamental identificada por Cobb, Ross e Ross (1976) recebe o
nome de inside iniciation model e, também, se origina dentro governo. Contrariamente ao
modelo anterior, essa questdo ndo percorre o caminho que segue para a agenda sistémica.
Nesse caso, as questdes emergem em 6rgdos governamentais ou em grupos influentes, com
acesso aos tomadores de decisdo, e ndo demandam nenhum esforco por parte dos
propositores para expandir a questdo junto ao publico. Seja por questdes técnicas ou
politicas (como, por exemplo, em programas relacionados a drea militar, politicas duras ou
econOmica), a participa¢do do publico € excluida e os proponentes tentam impedir que a

questdo chegue a agenda sistémica.

Entre os anos 1980 e 1990, os estudos sobre a policy agenda ganham uma nova
configura¢do com o desenvolvimento de modelos de anélise voltados especificamente para
sua investigacdo. Os estudos sobre agenda desenvolvidos por John Kingdon (2003) e por
Baumgartner e Jones (1993), representam ainda hoje o “estado da arte” da literatura sobre
agenda no campo de politicas publicas, fazendo avancar os estudos tanto conceitual quanto

empiricamente (John 2003, 2013; Capella, 2007; Cairney, 2015).

A agenda governamental, para Kingdon (2003), é definida como o conjunto de assuntos
sobre os quais o governo, e pessoas ligadas a ele, concentram sua aten¢do num determinado
momento. Avangando na conceituacdo de agenda, o autor propde uma diferenciacio entre
o conceito de agenda governamental, tal como definido originalmente por Cobb e Elder
(1972) e a nocdo de agenda deciséria. Para Kingdon (2003), uma questdo passa a fazer
parte da agenda governamental quando desperta a aten¢do e o interesse dos formuladores
de politicas. No entanto, dada a complexidade e o volume de questdes que se apresentam
aos formuladores, apenas algumas questdes serdo seriamente consideradas dentro da
agenda governamental, num determinado momento. Estas questdes compdem a agenda
decisoria: um subconjunto da agenda governamental que contempla questdes prontas para
atomada de decisdo pelos formuladores de politicas, ou seja, prestes a se tornarem politicas
publicas. Essa diferenciacdo se faz necessaria, segundo o autor, porque ambas as agendas
sdo afetadas por processos diferentes. Kingdon (2003) argumenta que mudancas na agenda
decisoria resultam da combinacdo de trés fatores: a forma pela qual um problema é

percebido (fluxo de problemas), o conjunto de alternativas disponiveis (fluxo de
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alternativas ou solugdes) e as alteracdes na dinamica politica e da opinido publica (fluxo
politico). J4 as mudangas na agenda governamental requerem apenas dois dos trés fatores
acima mencionados: um problema claramente percebido e um momento politico favordvel
(fluxos de problema e politico). Uma politica publica s6 tem inicio, portanto, se uma

questdo chega a agenda decisoria, depois de passar pela agenda governamental.

Uma explicacdo alternativa sobre o processo de formacdo da agenda foi desenvolvida por
Baumgartner e Jones (1993). Os autores percebem que, ao contrdrio das observacdes de
Cobb e Elder (1972), que destacam a dificuldade que novas questdes tém para ingressar na
agenda e romper com o status quo — dada a natureza conservadora do sistema politico — ha
periodos de estabilidade na agenda, marcados pela 16gica incremental, mas também ha
momentos que favorecem mudangas répidas e inesperadas. Para os autores, a mudanca na
agenda ocorre quando a percep¢do sobre uma politica € alterada, mobilizando atores
previamente afastados do processo decisorio. Assim, a for¢a fundamental para a explicagcdao
tanto da manutencdo de uma agenda, quanto de sua mudanca €, precisamente, a “imagem”
das politicas publicas, ou seja, o conjunto de entendimentos que os atores compartilham
sobre uma questao, elemento considerado crucial na luta politica. O processo de formagao
da agenda consistiria em alocar a atencdo governamental para alguns assuntos especificos

e, neste processo, as alteragdes na forma como uma questdo € definida pode levar a

mudancas na forma como o governo prioriza os problemas (Jones e Baumgartner, 2005).

Em Agendas and Instability in American Politics, Baumgartner e Jones (1993) explicaram
as mudangas em politicas ptiblicas por meio de um processo complexo de intera¢do entre
ideias e institui¢des, focalizando algumas politicas em particular. Os autores mostraram
que a entrada ou saida de uma questio na agenda ndo seria o resultado apenas da influéncia
das instituigdes, da mesma forma como também ndo corresponderia apenas a mudangas no
debate puiblico, mas sim o produto de uma complexa combinagdo desses elementos. Mais
tarde, em The Politics of Attention, de 2005, perceberam que o processamento de
informacao, definido como a “coleta, montagem, interpretacdo e priorizacdo de sinais do
ambiente” (Jones e Baumgartner, 2005, p.7) € critico para explicar como as questdes sdao
priorizadas, processo relacionado com o aumento (ou diminui¢@o) da aten¢@o dos policy
makers em torno de uma politica e, consequentemente, com as mudancas na agenda. Para

eles, as informacdes sdo incertas e ambiguas, sujeitas a interpretacdo dos policy makers,
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que agem selecionando as diversas informagdes disponiveis, priorizando algumas e
ignorando outras. A forma como essa “atencdo seletiva” se processa, concentrando a
aten¢do em algumas questdes, é a chave para a explicacdo das pontuacdes no sistema
politico dos Estados Unidos. Desta forma, os autores passaram de um “modelo de
equilibrio pontuado”, que propunha explicacdes para as mudangas verificadas nos
monopdlios de politicas vinculados aos casos estudados (Baumgartner e Jones, 1993), para
uma “tese geral sobre a pontuacdo” (general punctuation thesis) (Jones e Baumgartner,
2005)!, uma abordagem mais geral que destaca o papel do processamento de informagdes
no sistema politico como um todo, mudando o foco de investigagcdo para a discussdo mais
geral sobre agenda-setting e mudanca em politicas piblicas (Jones e Baumgartner, 2012).
Mais recentemente, outra dimensdo dessa problemdtica tem sido desenvolvida pelos
autores, envolvendo a relacdo entre o processamento de informacgdes e o processo de
defini¢do de problemas (Baumgartner e Jones, 2015). As perspectivas mais recentes sobre
o estudo do processo de agenda-setting no campo de politicas ptiblicas podem ser

resumidas da seguinte forma:

O tipico estudo de agenda-setting da literatura sobre politicas publicas sugere
um processo de formulagd@o de politicas altamente dindmico, onde as mudancas
podem ocorrer mais rapidamente do que uma abordagem baseada em
preferéncias nos levaria a esperar. Mudangas nas informagdes e na atengfo sio
fundamentais para qualquer explicacdo. A escassez de atencdo das instituicdes
formuladoras de politicas é critica. H4, nas sociedades, muito mais problemas do
que os governos podem atender, e cada problema pode ser extremamente
complexo. Esses desafios levam a escassez de atencdio. Por exemplo, as
discussdes sobre pobreza podem ser focadas na gravidade do problema ou na
eficiéncia das solugdes, mas raramente ambas a0 mesmo tempo. A perspectiva
da agenda-setting de politicas puiblicas também destaca a natureza
multidimensional do processo politico - como a escassez de atencdo e de
informagao pode fazer com que a aten¢do das politicas mude da energia para os
cuidados de sadde, ou para a imigragdo, para a economia, guerra, mudanga
climética ou direitos humanos. (Baumgartner, Jones e Wilkerson, 2011, p. 951).

Diversos estudos foram conduzidos por pesquisadores em diferentes paises, testando as

ideias sobre mudancgas em agendas em sistemas politicos distintos. Além desses estudos

1 Os autores também denominam esse processo de “dindmica disruptiva” (disruptive dynamics) na segunda edi¢do de
Agendas e Instability in American Politics, publicado em 2009.
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serem aplicados para a realidade de distintos paises, um passo adiante foi dado com a
proposi¢do e realizac¢do de estudos comparados no inicio dos anos 2000. Assim teve inicio
o Comparative Agendas Project (CAP)?, um grupo de pesquisa internacional que retine
pesquisadores de diferentes paises e que, por meio de um mesmo referencial tedrico e
metodoldgico, tem o objetivo maior de analisar comparativamente as mudangas na agenda,
apesar das diferencas entre os sistemas politicos e as realidades de cada nacdo
(Baumgartner, Green-Pedersen e Jones, 2006). Os primeiros estudos foram conduzidos
analisando paises como Canadd, Bélgica, Dinamarca, Inglaterra, Franca, Holanda e,

também, a Unidio Europeia’®.

Esse novo momento dos estudos de agenda no campo de politicas publicas, envolvendo a
andlise comparada das agendas de diferentes paises, apesar de enfrentar uma série de
desafios que envolvem a definicdo de uma estrutura de c6digos comum para os diversos
contextos politicos-institucionais, o desenvolvimento de categorias vélidas do ponto de
vista comparativo, testes de resultados, entre outras questdes de ordem metodoldgica, tem
apontado que o arcabougo tedrico e metodolégico do Comparative Agendas Project é
aplicdvel a qualquer sistema politico e que permite a comparagdo entre agendas de politicas

publicas em diferentes paises (John, 2006a).

Os estudos sobre agenda conduzidos no campo das politicas puiblicas t€ém como
preocupacao central explicar processos de mudangas em politicas publicas e desenvolvem
suas andlises sem preocupagdes com a incorporacio dos desenvolvimentos tedricos sobre
agendas mididtica ou da opinido publica produzidos no campo da comunicag¢do. Por outro
lado, grande parte dos estudos sobre agenda realizados no campo da comunicagdo politica
focalizam os efeitos da midia sobre o publico e negligenciam a ligacdo da midia com a
mudanca na agenda de politicas publicas (Wolfe, Jones e Baumgartner, 2013). Além disso,
esses estudos tendem a se concentrar sobre processos de disputas eleitorais, dedicando

pouca atencao sobre a agenda governamental (Mangialavori, 2014).

Em relacdo aos estudos de agenda no campo de politicas piblicas cabe notar, ainda, as

distintas percepcdes dos autores sobre as conexdes entre as agendas mididtica, publica e

2 Disponivel no enderego http://www.comparativeagendas.net.
3 O resultado desses estudos foram reunidos e publicados na edigdo 13 (n°. 07) do Journal of European Public Policy,
em 2006.
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governamental. Embora reconheca que grande parte dos estudos sobre agenda considere a
midia como um instrumento poderoso na definicdo da agenda governamental, Kingdon
(2003) afirma ndo ter confirmado essa expectativa em suas andlises. Em seu estudo, o autor
analisou o indice do jornal New York Times, tendo considerado esse indicador irrelevante
para compreender a agenda governamental, além de apontar dificuldades objetivas para
sua andlise. A agenda governamental, para ele, estd mais relacionada a atuagdo de
comunidades de especialistas, grupos de interesse e outros atores, do que a midia. Por outro
lado, Baumgartner e Jones observaram um importante papel da midia na definicdo da
agenda, possibilitando a andlise tanto do nivel de atencdo a uma questdo durante um
determinado periodo, quanto da natureza dessa atencdo. Do ponto de vista metodoldgico,
os autores também basearam suas andlises no indice do jornal New York Times, buscando
identificar tanto a frequéncia de determinados temas na agenda mididtica, quanto do “tom”
da cobertura (positiva, negativa ou neutra), observacdo importante para desenvolver o
conceito de policy image, relacionado a representacdo das politicas publicas, no contexto

do modelo tedrico proposto.

Adicionalmente, os autores basearam-se no Reader’s Guide to Periodical Literature, um
guia de referéncia de publicacdes populares e especializadas publicadas nos Estados
Unidos. Além da midia, dados que permitam compreender a agenda publica também foram
utilizados de forma distinta em estudos no campo de politicas publicas. Kingdon (2003)
coletou dados de pesquisas de opinido publica, porém concluiu que eles ndo foram
relevantes. Baumgartner e Jones utilizaram dados relacionados a opinido publica
originados principalmente da pesquisa do Instituto Gallup sobre o problema mais
importante do pais (Gallup's Most Important Problem?). Os autores tém percebido que ha
momentos de aproximacdo entre as agendas, muito embora as questdes tendam a
permanecer na agenda de politicas publicas mesmo em momentos em que ja ndo figuram

nas agendas publica e mididtica (Jones e Baumgartner, 2005).

Na dltima década, impulsionados, sobretudo, pela cria¢do, desenvolvimento e consolidagdo

do Comparative Agendas Project, diversos trabalhos t€ém buscado entender, discutir e até

4 Desde a presidéncia de Franklin D. Roosevelt, a organiza¢do de pesquisa Gallup fez uma pergunta aberta aos
americanos: “Qual vocé acha que é o problema mais importante que o pafs enfrenta hoje?”. Os dados dessas pesquisas
de opinido tém sido utilizados como importante termdmetro da opinido publica ao longo do tempo.
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mesmo relacionar as mudancas nas agendas mididtica, da opinido publica e das politicas
publicas. Em uma simples busca pelo termo media no repositério® de artigos publicados
pelos membros do projeto, € possivel identificar dez trabalhos que se utilizam do
mapeamento mididtico como varidvel para o acompanhamento e andlise de mudangas na
agenda governamental. Bélgica, Estados Unidos, Reino Unido, Hungria, Flérida, Unido
Europeia figuram entre os locais que desenvolveram tais estudos (John, 2006b; Walgrave,
2008a; Walgrave, Soroka e Nuytemas, 2008b; Binderkrants, Green-Pedersen, 2009; Green-
Pedersen, Stubager, 2010; Rens & Walgrave, 2009; Jennings, 2011; Chaqués-Bonafont,
L., Mortensen, P., Sciarini, P., Tresch, A., Vliegenthart, R., Walgrave, S., Baumgartner,
F.R; 2013; Driscoll, Harlow et al, 2015).

Estudos de caso usando experiéncias do CAP — relagbes entre
midia, opinido publica e a dindmica da agenda governamental

Conforme pode ser notado nas sessdes anteriores, estudos recentes, datados do final dos
anos 2000 e inicio dos anos 2010, recuperam a importancia dos estudos sobre a agenda
mididtica e a agenda da opinido publica para compreender a formacdo e mudangas na
agenda de politicas publicas. A seguir, apresentamos e debatemos trés exemplos desse tipo
de estudo que, com o objetivo de analisar a agenda governamental, apresenta dados e

relacdes possiveis dessa agenda, com a midia e a opinido publica.

Um dos pioneiros e mais relevantes trabalhos da nova geracdo de estudos de politicas
publicas, que se dedicou a analisar a relacdo da acdo mididtica na definicdo da agenda de
politicas publicas, foi desenvolvido no Reino Unido por Peter John (2006). O artigo de
John analisa um caso de grande mudancga politica relacionada a criag@o de novas formas de
financiamento do governo central na Inglaterra entre os anos de 1966 a 2003. Para isso, o
autor aponta para trés questdes que, segundo ele, possibilitaram a grande mudanga na

politica: 1) mudancas partidérias, 2) choques externos; e 3) mudancas ripidas na agenda

> Ver em http://www.comparativeagendas.info/, repositério de artigos publicados pelos membros do Comparative
Agendas Project.
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mididtica que repercutiram significativamente na opinido publica, sobre mudancas nas
politicas de bem-estar social. Debrucando-se sobre o terceiro ponto, a andlise utilizada pelo
autor tem o objetivo de apontar a relacdo entre a mudanga da atencdo da midia para as
questdes urbanas, e a agenda da opinido publica sobre aquilo que se considera como o

maior problema publico do momento, com as mudancgas do or¢amento ao longo do tempo.

Com foco especifico, a pesquisa seleciona uma politica setorial e busca identificar
mudancas na politica urbana entre 1966-2003, periodo que abrange todo o ‘“Programa
Urbano” (Urban Programme) do Reino Unido. Metodologicamente, o autor trabalha com
a codificacdo de 37 anos de atencdo da midia, da opinido publica e dos or¢amentos anuais
designados para a politica urbana. Os dados de atencdao da midia sdo coletados e
codificados a partir do “LexisNexis”, uma plataforma de jornal eletrdnico que retne noticia
(clipping), e do arquivo digital do jornal The Times. J4 os dados de opinido puiblica foram
retirados de pesquisas Gallup (King e Wybrow, 2001). Neste estudo, John (2006) utilizou
a seguinte pergunta realizada pelo Gallup: “Qual vocé diria que € o problema mais urgente
que o pais enfrenta no presente momento?”. Havendo na sequéncia algumas opcdes para
escolha, John notou que as respostas obtidas a partir de 1966, comecaram a mudar em 1978,
e novamente em 1989, refletindo o cardter de mudanca das questdes publicas. Soroka e
Wlezien (2005) ja haviam se utilizado desse instrumento que afere a opinido das pessoas
com relacdo a algumas questdes, tais como: “Vocé acha que o governo esta gastando muito,

muito pouco ou a quantidade certa em (determinada drea setorial)?”.

Por se tratar de uma andlise com um amplo escopo temporal, o autor, em suas conclusdes,
sinaliza a existéncia de periodos com maior ou menor relacio entre as agendas mididtica,
da opinido publica e a configuracdo dos orcamentos urbanos. De acordo com o John,
formuladores de politicas ptblicas traduzem as preocupacdes demonstradas pela midia e
que afetam a opinido publica em novos programas. Como resultado, o artigo tragou o
impacto da midia, da opinido publica e de eventos externos nas saidas de politica urbana.
Os periodos de 1966-1967 e de 2002-2003, por exemplo, mostram como um aspecto da
agenda publica que ndo tinha importancia no periodo anterior cresceu de forma exponencial
e, em seguida, estabilizou-se como uma preocupacio permanente. Os resultados mostram
que h4 uma influéncia direta da cobertura da midia sobre questdes internas da gestdo das

cidades. Em uma andlise transversal de 1981, quando diversos motins ocorreram em
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cidades inglesas pautando gastos e alocac@o de orcamentos urbanos, os dados mostram que
os motins foram fundamentais na agenda de mudanca e no financiamento do Estado. Por
outro lado, outros fatores, como o desemprego, a opinido publica e controle do partido ndo
tiveram um impacto tdo significativo na mudanca da politica como a mudang¢a na midia

sobre o caso. Nas palavras do autor:

Tais descobertas mostram a ligacdo em uma 4drea particular da politica
governamental, que é definida pela atencdo dos politicos e formuladores de
politicas aos problemas agudos enfrentados por essas cidades. Nesse sentido,
esperamos que a midia e os eventos politicos dramaticos sejam influentes. Tais
processos podem se aplicar a fluxos de financiamento mais "tradicionais", como
as categorias tradicionais de agricultura, industria e assim por diante. Entretanto,
testes empiricos posteriores utilizando as categorias e dados deste estudo
poderiam mostrar se esses achados sdo mais amplamente aplicdveis. (John,
2006b, p.37).

Outro exemplo que pode ser verificado na relacdo entre midia, opinido ptblica e formacao
e mudancas na agenda governamental foi desenvolvido em um estudo de enfoque estadual
feito nos Estados Unidos. Ainda que seja majoritariamente composto por projetos
nacionais, focalizados no governo federal, o Comparative Agendas Project (CAP) também
abriga projetos subnacionais, como os estados da Flérida e da Pensilvania. Assim, o
segundo estudo de caso selecionado se destaca por fazer uso da andlise comparativa em
nivel subnacional, no caso, da Flérida®. Neste trabalho, os autores buscaram avaliar como
os legisladores da Florida se utilizaram de dados obtidos da midia e da opinido publica para
apresentarem projetos de lei. Em outras palavras, buscaram analisar o “elo” entre a
cobertura da midia e opinido puiblica, com as préticas legislativas do Congresso do Estado

americano.

Metodologicamente, o trabalho de Driscoll et al (2015) utiliza como indicador de aten¢do
para a midia o Sayfie Review. Trata-se de um clipping local, bem conhecido pelos lobistas,
funciondrios do governo estadual e por interessados em politica por toda a Flérida. Com

relacdo as propostas legislativas, a Florida possui algumas particularidades especificas no

6 £ valido citar que hd dois casos de estudos em nivel subnacional, sendo um deles o estado da Flérida e o outro o estado
da Pensilvania, ambos inseridos nos Estados Unidos. Em estudos deste tipo, as idiossincrasias estaduais podem ser melhor
analisadas, principalmente se tratando dos Estados Unidos, federacdo que possui legislagdes estaduais bem variadas.
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que diz respeito a sua proposicao e ritos institucionais. Apesar de ser o terceiro maior estado
dos Estados Unidos, a “Casa do Povo” funciona em tempo parcial. Os representantes
retinem-se 60 dias por ano, e os projetos de leis devem ser apresentados antes do inicio da
sessdo. E valido mencionar, também, que hd uma limitacio para a proposicio de projetos
de leis e os autores apontam que esta restri¢do fornece um excelente teste para saber como

a opinido publica e cobertura da midia afetam o processo politico no parlamento.

Agregando aos dados um modelo matemdtico (utilizando-se de regressdes logisticas
multiniveis), os autores testam a probabilidade de um legislador da Flérida introduzir um
projeto de lei sobre determinado assunto presente nos veiculos de midia e opinido publica.
O recorte temporal analisa a sessdo legislativa de 2011 (incluindo somente os meses de
janeiro a marg¢o). Os autores concluem que a midia afetou a producgdo legislativa de maneira
moderada, segundo caracteristicas individuais do legislador. As estimativas — que advém
de regressoes logisticas e que apontam a relacdo entre o legislador e o projeto de lei que
ele propde — mostram, por exemplo, que a midia influencia mais no processo legislativo
quando o legislador se diz catdlico ou quando faz parte de uma minoria racial. Por outro
lado, ela importa menos naqueles projetos propostos por legisladores que tém carreira
préoximas de negbcios empresariais. Além disso, os autores apontam em seus resultados
que a midia afeta mais a proposicao de projetos de leis daqueles deputados que ndo sdao
filiados a alguma comissdo especifica. Nesse sentido, Driscoll et al (2015) apontam que
esse ¢ um importante achado para os estudos legislativos que geralmente se focam na
participacdo em comissdes para preverem a proposicdo de projetos leis por parte do corpo

parlamentar.

O terceiro estudo de caso selecionado para exemplificar as novas pesquisas em politicas
publicas que consideram a midia e a opinido publica reflete um avango recente nos estudos
que relacionam a agenda mididtica com a agenda de politicas publicas. A andlise
comparada entre diversos paises, possibilitada pelas estruturas tedrica e metodoldgica dos
projetos membros do CAP, € o foco da anélise do texto de Chaqués et al (2013). O artigo
“The Interaction between Media Coverage and Parliamentary Questions — A Cross-
National Comparison” recupera uma das mais intrigantes perguntas que movem trabalhos
de cientistas politicos, jornalistas e estudiosos das comunicacdes: “Quando se estuda a

relacdo entre agenda midiatica e agenda governamental, quem segue quem?”
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De acordo com os autores, uma quantidade crescente de estudos tem se utilizado das teorias
de agenda-setting para enfrentar esta questdo e, ndo obstante, tém demonstrado a influéncia
da midia na politica, bem como arelagdo inversa, da politica sobre a midia. O estudo avanca
ao definir uma série de varidveis importantes para a compreensao dessa relagdo, tais como:
o foco da andlise, o tipo de atividade politica estudada, ou mesmo o estagio do ciclo
eleitoral em que as questdes sdo debatidas. Como se trata de estudo comparado entre
diversos paises, também sdo apontadas caracteristicas ou peculiaridades dos paises em
andlise, o tipo de sistema politico ou a disposi¢@o dos partidos, por exemplo. A partir dessas
varidveis, o trabalho dos autores estuda a interacao entre a cobertura da midia e as propostas
parlamentares em sete paises europeus: Bélgica, Dinamarca, Franga, Holanda, Espanha,

Suica e Reino Unido.

A metodologia utilizada em todos os paises integrantes do estudo obedece as regras de
codificacdo elaboradas e seguidas pelos membros do CAP e, neste caso, utiliza duas fontes
de dados principais: 1) a codificacdo dos jornais de maior circulagdo desses paises (e
transmissOes de radio para o caso da Dinamarca) e; 2) a codificagdo das Perguntas Orais
de parlamentares no periodo de 1996 a 2011. Com um banco de dados contendo 15 anos
de capas de jornais e perguntas orais realizadas em plendrio codificadas, os autores afirmam
que a relacdo entre midia e politica varia entre os paises e o tempo de acordo com quatro
caracteristicas: (1) a concentracido de poder do Executivo; (2) o nivel de autonomia entre
os meios de comunicacdo e a politica; (3) as regras institucionais que regem as atividades
parlamentares; (4) a posicdo institucional dos partidos politicos na graduacdo entre

“Governo — Oposicao”.

A conclusdo do artigo aponta para aquilo que diversos trabalhos de comunicagdo politica

tém indicado nos trabalhos mais recentes:

Nossos resultados indicam que a midia e os partidos politicos se influenciam
mutuamente e, portanto, tém uma relacdo bidirecional, embora os efeitos da
midia sobre as atividades parlamentares sejam maiores do que os efeitos
reversos. Os resultados também ilustram que a midia tem um efeito maior sobre
as democracias majoritdrias do que sobre as democracias corporativistas, e
quando os partidos estdo na oposicao. (Chaqués et al, 2013, p. 4).
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A primeira conclusdo diz que os partidos de oposi¢do seguem a midia com mais intensidade
do que partidos do governo. O segundo ponto diz que o impacto da midia sobre questdes
parlamentares € maior em democracias majoritarias do que em democracias consensuais e,
por fim, o terceiro ponto diz que a influéncia da midia sobre a politica € mais forte nos
paises com um sistema de midia liberal, seguidos de paises com um sistema polarizado-
pluralista e é menos forte nos paises democréticos-corporativista. Por fim, o estudo
comparado demonstrou a presenca da interacao entre midia e politica na maioria dos paises.
Os resultados confirmam que hd uma dependéncia mitua entre midia e politica, mas
também que, para os paises analisados, em geral, os efeitos da cobertura da midia sobre

questdes parlamentares sdo maiores do que vice-versa.

Os trés estudos de caso mencionados mostram uma retomada da literatura internacional
sobre a importancia da relacdo entre os processos de formagdo da agenda mididtica, da
agenda da opinido publica com a formagdo da agenda de politicas publicas. Ainda que os
estudos de cada uma dessas linhas de pesquisa tenham se desenvolvido de forma mais ou
menos independente, hd uma tendéncia crescente e inovadora nas proposi¢cdes mais
recentes dos estudos de politicas publicas que busca unir essas trajetdrias em andlises mais

completas e complexas.

Como resultados desses trabalhos, podemos destacar, sobretudo, que a relagdo entre midia,
opinido publica e formacdo de politicas publicas estd atrelada a uma série de varidveis
explicativas que podem ser definidas em categorias de analises. Por exemplo: o grau de
liberdade da midia, a relagdo “situac@o-oposi¢do”, o perfil ou o partido dos legisladores,
entre outras. As andlises parecem ficar mais ricas de detalhes e se tornam, dessa forma,
menos estudos de casos individualizados e passam a produzir categorias mais amplas com

maior alcance explicativo, mesmo em nacdes e contextos distintos.

Consideracées Finais

Este estudo procurou recuperar, ainda que de forma breve, trés tradi¢cdes nos estudos da

agenda, desenvolvidas no campo da comunicacdo e da ciéncia politica. A andlise da



CAPELLA E BRASIL
revista compolitica 8(1)

literatura mostra que, embora partilhem de similaridades tedricas e metodoldgicas, esses
estudos se distanciam, dificultando o entendimento da relacio entre as agendas da midia,
opinido publica e das politicas publicas. A conexdo entre os estudos de agenda poderia
contribuir para a configuracdo de um modelo explicativo capaz de subsidiar andlises
empiricas capazes de considerar, simultaneamente, as trés agendas: midia, opinido publica
e politicas publicas. Esse modelo implicaria no entendimento de uma relacdo
necessariamente multidirecional entre as trés agendas. Compreendida dessa forma, a
agenda de politicas publicas exerceria influéncia sobre a agenda publica e mididtica, ao
mesmo tempo em que seria influenciada por ambas. Obviamente trata-se de um processo
complexo e que ndo pode ser reduzido a um esquema simples. Porém, ao ampliar a
compreensdo sobre a dindmica das agendas, os estudos sobre formulacdo de politicas
publicas podem ampliar sua capacidade explicativa para esse fendmeno central da vida

politica.

Tal proposta de andlise conjunta vem sendo desenvolvida na tltima década por diversos
paises que integram o Comparative Agendas Project, projeto esse do qual o Brasil participa
desde 2015. Os estudos mostram que, ainda que com significativas variagdes, as agendas
da midia, da opinido publica e das politicas puiblicas t€ém apresentado relagdo quando
analisadas sob o foco da mudanca em longos periodos de tempo. A evolucao desses estudos
vem, inclusive, evidenciando que algumas varidveis sdo mais sensiveis do que outras,

principalmente quando adotados os estudos comparados.

O estudo de caso cross-national, explorado por este texto, € um importante exemplo para
futuras pesquisas que buscam entender a relacdo entre as agendas mididtica e publica e a
agenda de politicas publicas, que considerem a escala “situacao-oposicao” no mapeamento
dos atores envolvidos. Pelo estudo, fica claro que a influéncia da midia sobre o parlamento
¢ maior em atores mais préximos do eixo oposicdo do que daqueles mais proximos a
situacdo. Além dessa, outras varidveis como as caracteristicas do sistema politico e o nivel
de liberdade de imprensa tém se mostrado sensiveis para a andlise da relagdo das agendas
no processo de mudanca de politicas. Com a difusdo do modelo e do aporte metodoldgico
que une varidveis relevantes das trés trajetorias de agenda-setting, o histérico gap existente

na literatura passa a dar lugar a uma nova agenda de pesquisas para a comunicagdo politica.
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