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Resumo: O artigo tem o objetivo de mapear a literatura da area de
Comunicacdo Publica a fim de propor critérios de classificagdo que sirvam
para reconhecer a natureza das diversas iniciativas midiaticas
empreendidas pelas instituicbes do Estado brasileiro. Trata-se de uma
investigagdo que problematiza as tensées verificadas entre comunicagdo
politica com viés estratégico e comunicagao politica com viés democratico-
normativo. As iniciativas mantidas na comunicacdo de Estado séo
examinadas e contribuem para um modelo analitico que contempla, de um
lado, a praticas que podem aproximar cidadados e representantes por meio
do incentivo a participagdo; da melhora nos fluxos administrativos e a
entrega de servicos; e do aumento da transparéncia e da prestacdo de
contas dos governos; e, de outro, a dimensédo estratégica da Comunicagdo

Institucional e o uso das politicas de imagem personalizadas.
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Abstract. The article aims to map the literature on Public Communication in
order to propose classification criteria able to recognize the nature of the
various media initiatives undertaken by institutions of the Brazilian State.
This investigation takes into account the tensions between political
communication with strategic, on the one side, bias and political
communication with democratic-normative bias, on the other. Our analytical
model considers: communicative practices that can bring citizens and
representatives closer by encouraging participation; the improvement of
informational flows and the delivery of government services; and the need of
increasing gonverment transparency and accountability; and the strategic
dimension of Institutional Communication drived to enhance political

personalization.

Keywords: State Public Communication; Democracy; Institutional
Communications

1 Introducao

Verifica-se que os estudos brasileiros na area de Comunicagédo Publica tém se
mostrado proeminentes ao longo das ultimas décadas. Diferentes programas de
pbds-graduacgao e eventos cientificos reservam espago cada vez maior para debater
temas caros a tal especialidade, a exemplo das estratégias de comunicacao
institucional, da legislacdo concernente a comunicacdo de massa ou das
caracteristicas dos sistemas de radiodifusédo. A revisdo da literatura sobre o assunto,
contudo, revela inconsisténcias conceituais que, muitas vezes, exigem que cada
autor esclareca o que entende por Comunicacao Publica para, s6 entao, iniciar a
abordagem do problema de pesquisa que propde - 0 que acaba por dificultar, por
exemplo, o aprofundamento de andlises empiricas e o desenvolvimento de
metodologias que permitam uma melhor compreensdo das estratégias de
publicidade empreendidas pelo Estado e por seus agentes.

Identificado tal estorvo, o objetivo deste artigo consiste em, a partir da
sistematizacdo de diversas contribuicbes tedricas, encontrar paradmetros que
definam, de forma a considerar a complexidade do tema, a ideia de Comunicacao

Publica, especificamente, aquela sob os auspicios do Estado.
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Para isso, o trabalho foi estruturado em duas partes principais. Na primeira
dela, propde-se mapear a literatura sobre a area da Comunicacao Publica. Tal
providéncia nos permite diagnosticar que boa parte da producédo na area se orienta

por questionamentos (implicitos ou explicitos) acerca de: a) quem “faz” a
comunicacao; b) qual é a natureza do conteddo produzido; ¢) quais veiculos sao
utilizados; e d) qual é a posicao ocupada pelo publico no processo comunicativo.

No tdpico seguinte, o texto elabora, a partir do exame da literatura e de casos
praticos, critérios de classificacao das iniciativas de comunicagdo empreendidas pelo
Estado. Mais exatamente, problematizam-se as tensbes que envolvem duas
dimensdes: 1) a comunicagdo normativa do ponto de vista democratico, de um lado;
e 2) a comunicacgao politica estratégica, de outro.

A primeira dimensao se refere ao carater normativo de diferentes Teorias da
Democracia e atenta para as praticas comunicacionais que visam aproximar
cidadaos e representantes ao: a) incentivar a participacdo social (mediante, por
exemplo, o uso de social media e de outras plataformas digitais); b) melhorar os
fluxos administrativos e a entrega de servigos aos cidadaos (especialmente por meio
de praticas de governo eletrbnico); e ¢) aumentar a transparéncia e a prestacao de
contas dos governos (com a abertura e 0 acesso a bancos de dados, portais online
de transparéncia e propostas que facilitam o cumprimento das leis de acesso a
informacao).

A segunda dimensdo encontra-se vinculada a Comunicagao Institucional, na
medida em que lanca mao da comunicagdo para construir a imagem publica de
instituicbes da esfera do Estado em busca do assentimento do publico e da
construcdo de relagdes de confianca dos cidadaos no préprio sistema politico. A
comunicacao estratégica, no entanto, nao se resume a dimensao institucional e, com
frequéncia, testemunha-se o uso instrumental (por parte de agentes e grupos
politicos) dos recursos midiaticos publicamente disponiveis com vistas a conquistar
e manter poder politico.

Sabendo-se que ha uma consideravel variedade de vinculos estabelecidos
entre o Estado e o Campo da Comunicacao — a titulo de ilustracdo, mencione-se
que, enquanto algumas das experiéncias praticas mais relevantes tém maior

inclinacdo a prestacdo de informacdo e promocao da participagdo, outras
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evidenciam uma comunicacao de natureza puramente personalista e estratégico-
promocional —, destaca-se que a tensdo a perpassar esses dois tipos de esforcos
comunicativos € constante.

Nesse sentido, este artigo propde aqui uma tipologia que pretende abranger
situacdes de comunicagao que normalmente se sobrepdem, a saber, a comunicacao

politica estratégica e a comunicagao calcada em valores democraticos.
2 Dimensoées dos conceitos de Comunicacao Publica

Ha de se considerar quatro aspectos que orientam boa parte dos estudos em
Comunicacao Publica. Sao justamente tais dimensdes os responsaveis por delinear
os parametros utilizados para definir o conceito de Comunicac¢ao Publica — sem que
isso implique restringir-se as iniciativas no ambito do Estado, conforme explicaram
diversos autores (cf. Duarte, (2012b) e Matos (2012a)).

As quatro dimensdes enfatizadas pela literatura da area sdo as seguintes: (1)
quem “faz” a comunicacao; (2) qual € a natureza do conteudo que € produzido; (3)

quais sao os veiculos utilizados; (4) o lugar do publico no processo comunicativo.

2.1 Quem “faz” a comunicacao

A primeira clivagem identificavel na literatura a tratar da Comunicac¢do Publica
se da na identificacdo dos atores institucionais que a promovem. Sistematizando
contribuicbes de diversos pesquisadores, Brandado (2012), por exemplo, aponta
cinco “areas diferentes de conhecimento e atividade profissional”. Séo elas: (a) o
dominio da Comunicagdo Organizacional, incluindo ai uma perspectiva
mercadoldgica; (b) a comunicacao cientifica, promovida especialmente pelo Estado;
(c) a Comunicagao do Estado/governo; (d) a comunicacao politica como ambiente
de disputa de poder?; e (e) as praticas comunicativas comunitarias ou da sociedade
civil (e também de organizacgdes identificadas com o terceiro setor).

Em outros trabalhos, nota-se uma delimitagdo mais restrita — em geral,
limitando a comunicacao publica aquela que parte do vetor estatal (DUARTE, 20073a;

* Neste momento, a autora ndo se preocupa em distinguir comunicacao de Estado e de governo,
embora a diferencie da comunicacgao politica.
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MATOS, 2012b; WEBER, 2007; BUCCI, 2008; GIL; MATOS, 2012; KOCOUSKI,
2012). Tal recorte, por sua vez, traz consigo a necessidade de distinguir quais sao
as concepcgoes de Estado, governo e sociedade a que cada autor se filia — embora
nem todos explicitem tais referéncias.

Uma dificuldade atribuida a essas lacunas encontra-se na préopria definicao
daquilo que é o Estado — conjunto duradouro de instituicdes, que se manifesta como
Estado de direito e como Estado social (BOBBIO, 1987; GOZZI 1998) — e o que
concerne aos governos — grupo de pessoas destinado a exercer “o poder politico e
que determinam a orientagao politica de uma determinada sociedade” (LEVI, 1998).

Duarte e Veras (2006) distinguem a “comunicacdo publica de Estado’ da
chamada “comunicacdo governamental’ destacando as finalidades de cada uma
delas — e nao os seus respectivos promotores da comunicacdo, dado que 0s
agentes, muitas vezes, sao os mesmos. Para esses autores, a comunicagdo
governamental pode, em certa medida, sobrepor-se a comunicagdo de Estado no
que tange a sua natureza publica e a funcao informativa; porém, o objetivo prioritario
dos governos em termos comunicativos é divulgar acdes, construir identidades e
promover a imagem das instituicoes estatais junto a opiniao publica.

Ja do ponto de vista pratico, argumenta-se nao mais ser possivel atribuir
unicamente ao Estado o dominio da comunicacdo publica — sobretudo porque a
comunicacao do poder publico se estende para além daqueles veiculos que estao
exclusivamente sob seu dominio, utilizando-se, entdo, da midia comercial para a
publicidade oficial, por exemplo. Ndo se pode ignorar, ademais, que o Estado
também terceiriza a propria produgdo do conteudo, ao estabelecer contratos com
empresas como agéncias de comunicagao privadas que, ao gerenciarem verbas
originalmente publicas, produzem o conteddo de acordo com as demandas do
Estado. Destaque-se, nesse sentido, que, nos ultimos anos, apenas cinco agéncias
foram responsaveis pela aquisicdo de espacgos publicitarios em meios de terceiros
para a veiculacao de publicidade do Governo Federal (FIGURA 1).

Associacao Brasileira de Pesquisadores em Comunicacio e Politica — Compolitica

www.compolitica.org



10-12 MAIO 2017 _ PORTO ALEGRE
e e ——

200,0

150,0

100,0

50,0 ————
/

2011 2012 2013 2014

0,0

—— 141 SOHO SQUARE COMUNICACAO ——LEO BURNETT PUBLICIDADE MATISSE COMUNICAGAO DE MARKETING

—— NOVA SB COMUNICAGAO ~—— PROPEG COMUNICAGAO Total

FIGURA 1: Distribuicdo dos investimentos do Governo Federal por Agéncia Contratada (em milhdes
de reais)

FONTE: Elaboracdao propria a partir de relatérios gerados a partir do endereco: <
http://sistema1.planalto.gov.br/secomweb2/demanda/execucaocontratual> Acesso em 07 out. 2015.

E plausivel o argumento adicional de que a comunicagdo publica teria
abrangéncia maior do que aquela diretamente vinculada ao estado a medida uma
maior abertura do conceito incluiria ndo apenas movimentos sociais (ou experiéncias
oriundas do terceiro setor), mas, também, iniciativas privadas movidas, em principio,
por interesses publicos. Tal interpretacdo propde, no final das contas, que
“comunicacgao publica” ndo mais seja definida por seus agentes, e sim pela natureza

de seus conteudos ou pelo ethos de sua producao.

2.2 A natureza do conteudo que é produzido

Uma das providéncias mais recorrentes na literatura — e também uma das mais
imprecisas — refere-se a associar, de um lado, Comunicagéo Publica e, de outro, a
ideia de interesse publico. Na esteira do que foi afirmado no item anterior, dissociar
a comunicacao do seu agente promotor permite incluir outras esferas além do
Estado no processo de produgao de comunicacao de natureza publica, o que nos da
a oportunidade de ampliar o conceito as iniciativas de governo (quando voltadas a
construgdo de imagem perante a opinidao publica), a sociedade civil (na forma de
coletivos, movimentos sociais e o terceiro setor) e, mesmo, as empresas que
investem no chamado marketing social ou marketing relacionado a causas sociais
(MAZZON, 1982; MARCONI, 2002). A dificuldade, desta vez, reside exatamente em
apreender a perspectiva de interesse publico que autores como Bueno (2012);
Kocgouski (2012) ou Kunsch (2012) — ou interesse geral, no caso de Zemor (2012) —

pretendem construir.

Associacao Brasileira de Pesquisadores em Comunicacao e Politica — Compolitica

www.compolitica.org



10-12 MAIO 2017 _ PORTO ALEGRE
e e ——

Parte dos especialistas dedicados a investigar a substancia da comunicacao
publica procura agregar preceitos oriundos da ideia de deliberagcéao publica (MATOS,
2012), mas essas indicacoes, frequentemente, permanecem vagas.

Outra area de aplicagdo do conceito de comunicag¢ao publica — mais uma na
qual o Estado se destaca como promotor — é o patrocinio de campanhas para a
promogdo de comportamentos socialmente desejaveis, como acontece,
tradicionalmente, na area da saude publica (MATOS, 2012; MIOLA; MARQUES,
2017) ou nas areas da segurancga publica, transito etc. Nessa linha, entram ainda,
outras tematicas, como aquelas vinculadas & comunicacéo cientifica (BRANDAO,
2012).

2.3 Os veiculos utilizados

Ha também um conjunto importante de pesquisadores a pensar a comunicagao
publica como a comunicagao realizada em veiculos de propriedade ou gestdo
publicas. De modo aproximado aos trabalhos sobre radiodifusdo, sdo considerados,
aqui, o que alguns autores denominam “midia publica” ou “midia das fontes”
(PERUZZO, 2008; SANT’ANNA, 2009).

Trata-se de uma estratégia relativamente segura para definir Comunicacao
Publica porque, ao identificar o Estado como patrocinador ou mantenedor dessa
comunicacao, as duvidas conceituais seriam redimidas de acordo com o estatuto
formal definido para o(s) veiculo(s). Caberiam, nessa definicao, assim, as emissoras
de radiofusdo concedidas aos Poderes da Unido, de estados e municipios (a
exemplo das TVs dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario).

Mas os Estados detém, além de concessbes de radiodifusdao, um aparato
relevante de veiculos que abrangem diferentes suportes de comunicacao. Para citar
apenas dois tipos de estruturas midiaticas que empregam diferentes meios
destacam-se (a) os aparatos editoriais das imprensas oficiais e (b) as plataformas
em rede que podem assumir as fungdes mais tradicionais de divulgacdo ou que
atendem a propésitos de prestacdo de servigos via recursos de governo eletrénico
(MARQUES; PEREIRA, 2015).

Mas a definicdo de comunicagao publica como “midia publica” ou “midia das
fontes” (e associada ao Estado) ndo esgota o conceito. Isso porque, prmeiramente,
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nem todo o chamado campo publico da comunicagdo — no qual se enquadram as
emissoras de radiodifusdo citadas — se encontra institucionalmente associado ao
Estado. Iniciativas auto-denominadas publicas podem, virtualmente, abranger
quaisquer emissoras nao-comerciais — publicas, estatais, universitarias,
comunitarias, educativas etc. —, assim como as entidades que representam seus
respectivos interesses, como a Associacao Brasileira da Televisdo Universitaria ou a
Associagao Brasileira das Emissoras Publicas, Educativas e Culturais (MIOLA,
2012).

O segundo motivo pelo qual essa definicao é incompleta reside no fato de que
nem toda a comunicacdo patrocinada pelo Estado é veiculada em emissoras
publicas. Isso significaria que uma defini¢cdo restritiva acabaria deixando descobertas
todas as outras formas de comunicacdo praticadas por meio de contrato de
prestacao de servicos por empresas privadas de comunicacao.

Levantamentos recentes comprovam que parte consideravel dos recursos
investidos em publicidade governamental no ambito federal estd concentrada em
meios convencionais (como a televisdo) e em veiculos comerciais de radiodifuséo.
Uma comparacgao de dados produzidos pela a entdo Secretaria de Comunicacao da
Presidéncia da Republica (SECOM) sobre a distribuicao dos investimentos
publicitarios entre 2000 e 2013 demonstra como a aplicacdo proporcional dos
recursos cresce apenas para televisao, internet e midia exterior (excetuado outdoor),

enquanto decresce para todos os outros meios (FIGURA 2).
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FIGURA 2: Distribuicao percentual dos investimentos em Midia - Governo Federal (Poder Executivo)
FONTE: Elaboracdao prépria a partir dos dados publicados pela SECOM, disponivel em: <
http://www.secom.gov.br/pdfs-da-area-de-orientacoes-gerais/midia/total-administracao-direta-todos-
0s-orgaos-indireta-todas-as-empresas.pdf> Acesso em 26 mar. 2016

Quando se observa a distribuicao entre as plataformas (FIGURA 3), percebe-se
que a publicidade na Televisao dobrou no periodo (de 715 milhdes para 1,5 bilhao

de reais).
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FIGURA 3: Investimento em Midia - Governo Federal (Poder Executivo) (em milhdes de reais)5

® Total Geral - Administracdo Direta (Todos os 6rgaos) + Indireta (Todas as Empresas). As notas que
acompanham a tabela original informam que: “1) Valores correntes de investimentos em Midia
(veiculagGes) obtidas pelo processamento de copias de pedidos de insergéo (Pls) e indexados pelo
indice IGPM-FGV: indice médio, ano a ano. Indice médio do ano base 2014: 550,408; 2) Informacéao
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FONTE: Elaboracao prépria a partir dos dados disponibilizados pela SECOM, disponivel em: <
http://www.secom.gov.br/pdfs-da-area-de-orientacoes-gerais/midia/total-administracao-direta-todos-
0s-orgaos-indireta-todas-as-empresas.pdf> Acesso em 26 mar. 2016

Uma sequéncia de dados diferente, que considera ndao o cémputo geral dos
investimentos em midia, mas apenas somente os pagamentos efetuados pelo
Governo Federal as Agéncias de Publicidade e a outros prestadores de servigos de
comunicacao, mostra que, entre 2013 e 2014 (FIGURA 4), houve diminuicdo dos
recursos investidos em publicidade televisiva. Cresceram, por outro lado, os
investimentos em internet (entre 2013 e 2014, houve um incremento de 272% nessa

area).
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FIGURA 4: Distribuicdo dos investimentos do Governo Federal por meio contratado (em milhdes de
reais)

FONTE: Elaboracdo prépria a partir de relatérios gerados a partir do endereco: <
http://sistema1.planalto.gov.br/secomweb2/demanda/execucaocontratual> Acesso em 07 out. 2015

Observa-se, ainda, que os meios “alternativos”® (denominagdo adotada nos
relatérios da SECOM e que, se reconhece, carece de especificidade) também
apresentam uma tendéncia de crescimento (embora caiam levemente no ano de
2014).

gerada a partir de dados fornecidos pelo Instituto para Acompanhamento da Publicidade - IAP, e de
acordo com a previsao de utilizacdo de espagos publicitarios nos periodos, atualizada em 12/03/2015;
3) Os valores nao incluem: publicidade legal, producdo e patrocinio; 4) Os valores de 2014 séo
correntes (nominais)”.

® Na Publicidade, essa é a denominagdo para aquele tipo de meio que ndo se enquadra nas demais
classificagdes, envolvendo desde insergcbes ndo convencionais em midia exterior, a exemplo de
intervencdées e mobiliario urbano (OGDEN e CRESCITELLI, 2007; BARBAN et al., 2001), até,
acredita-se, 0 uso de dispositivos moveis no envio de mensagens Short Message Service (SMS).
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Quando se trata de plataformas de comunicagao digital em rede, a variedade
de possibilidades para a veiculacdo de conteudos de interesse de instituicdes do
Estado € ainda maior. Os portais institucionais, por exemplo, constituem, por
exceléncia, meios que servem desde iniciativas de Governo Eletrénico até
experiéncias participativas ou que promovam a transparéncia. A pesquisa nessa
area € proficua em termos de abordagens e ja apresenta certa consolidacao
(MARQUES, 2008).

Um levantamento proprio mostra que a maioria das instancias estatais dispde
de conteudo online. Em alguns casos, ha, inclusive, redundancia, uma vez que
verifica-se a existéncia de mais de um site/blog publicando o mesmo tipo de
contelido acerca da mesma instancia’. E interessante observar que a adogédo
dessas ferramentas, além de razoavelmente difundida, é também variada. As
organizagdes do Estado publicam, com frequéncia, materiais em sites préprios,
hospedados nos portais do governo, mas, simultaneamente, lancam mao de redes
sociais digitais (a exemplo do Twitter, do Facebook e do YouTube) para replicar os
materiais produzidos ou publicar conteudos exclusivos (FIGURA 5).

Twitter

Site
Youtube
Facebook
Flickr
Instagram
SoundCloud
Slideshare
Google+
Tumblr

Blog

Site 2
Outras redes sociais

FIGURPS\ 5: Utilizacdo de plataformas digitais de comunicacdo em rede por érgdos do Governo
Federal

’ A Presidéncia da Republica, por exemplo, contava, na época do levantamento, com os seguintes
perfis no Twitter: @blogplanalto; @dilmabr; @Governo_Federal; @imprensaPR; @casacivilbr;
@sgovpr. No Facebook, havia os perfis PalacioDoPlanalto; portalbrasil

® A coleta de dados sobre o uso de plataformas digitais em rede pelos 6rgaos do Poder Executivo
Federal contou com a colaboragéo da bolsista de Iniciagédo Cientifica (UTFPR) Gabriela Mayumi
Ykeuti Silva. Orgédos analisados entre janeiro € mar¢o de 2016: Agéncia Nacional do Petr6leo; Banco
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FONTE: Elaboracgao prépria

Uma dultima preocupacao relativa aos veiculos acionados na comunicacao
publica se refere ao possivel uso politico da distribuicdo de recursos. Da mesma
forma que qualquer iniciativa na drea da comunicacao, a selecdo dos canais deve se
pautar, em principio, pela eficacia — em outras palavras, a melhor adequacdo do
meio a mensagem e a audiéncia a que se destina. Ha dois tipos de abordagem que
desafiam essa premissa. A primeira delas, apresentada como publicamente
justificavel, defende a necessidade de “pulverizar” os investimentos publicos de
modo a fortalecer os veiculos pequenos®. A segunda alternativa, embora também
implique na distribuicdo arbitraria de recursos, tem carater, digamos, menos
“republicano”, uma vez que significa, mesmo que de forma implicita, comprar o apoio
de grandes redes de comunicagdo nacional de modo a obter delas, diretamente ou
nao, uma cobertura favoravel ao governo. Uma vez que sao essas redes que detém
a maior parcela da audiéncia, trata-se de uma afirmacao que se da no plano da

especulacao.

2.4 O(s) publico(s) da comunicagao

Observar a posicao ocupada pelo publico no processo comunicativo significa
considerar um parametro adicional para distinguir o carater da Comunicacao
Publica.

Um dos classicos nessa area de pesquisa, Pierre Zemor, reserva ao publico da
comunicacao (de Estado, na perspectiva do autor) a classica posi¢ao passiva diante
do emissor: “Ao mesmo tempo em que ele [0 cidadao] respeita e se submete a
autoridade das instituicdes publicas, ele protesta sobre a falta de informacao, ou

Central; Controladoria Geral da Uniao; Fazenda; Governo Federal; IBAMA; IBGE; INCRA; IPEA;
Ministério da Cultura; Ministério da Defesa; Ministério da Educacdo; Ministério da Integracéo
Nacional; Ministério da Justica; Ministério da Saude; Ministério das Cidades; Ministério de Minas e
Energia; Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério do Esporte; Ministério do Meio Ambiente;
Ministério do Planejamento; Ministério do Trabalho; Ministério dos Transportes; Ministério Turismo;
Ministério das Relagdes Exteriores—Itamaraty; Portal Brasil (Ministério da Saude); Receita Federal;
Secretaria de Assuntos Estratégicos; Secretaria de Direitos Humanos; Secretaria de Politicas para as
Mulheres; Secretaria de Relagdes Institucionais; Planalto; e 6rgdos assessores da presidéncia: Dilma
Rousseff (em sites de redes sociais); Imprensa Presidéncia.

° Sobre a ideia de “pulverizagao” e sua influéncia em politicas de comunicagdo governamentais
recentes no Brasil, ver http://www.meioemensagem.com.br/home/midia/2013/05/20/secom-defende-
debate-sobre-controle-social.html. Acesso em 30 de abril de 2017.
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sobre suas mensagens mal construidas, incompletas ou mal divulgadas” (ZEMOR,
1995). O mesmo pesquisador também destaca o papel do cidaddao quanto “usuario
do servigo publico”, que pode demandar informacdes (instru¢ées) ou reclamar da
qualidade do material disponivel. Conforme sintetiza Kogouski,

O suposto “cliente-cidadao” segundo ele, € no minimo comparavel a um acionista que
contribui para a manutencado daquela estrutura. E, além disso, acumula a fungao de
eleitor, com poder de decidir quem sera o seu futuro “fornecedor’. O desafio da
comunicacdo publica, portanto, € acionar o receptor, ou seja, o lado do "cidadao-
receptor" (KOCOUSKI, 2012, p. 75).

A questao é que a propria instancia da recepcao nao se esgota nesse tipo de
compreensao — pelo menos desde os anos 1970 (HALL, 2003). Superando a
armadilha conceitual acerca da ideia de “recepcao”, Matos (2012b) discute, uma vez
mais, o lugar dos cidadaos na constituicdo do debate publico. Nessa perspectiva,
haveria uma demanda especifica direcionada ao préprio Estado enquanto promotor
da comunicacdo: criar espacos para 0 debate, alimenta-lo com informagdes
pertinentes a participacao e, mais importante, mas também mais dificil, abrir-se as
criticas e intervengbes dos cidaddos. Embora estas soem como expectativas
normativas, alguns espacos participativos existentes ha algumas décadas sao
apontados como exemplo de instituicbes (de carater publico-comunicativo) que
permitem um dialogo menos assimétrico entre Estado e cidaddos. Ressalte-se,
contudo, que essas experiéncias funcionam em alguns setores de politicas mais do
que outros (COELHO e NOBRE, 2004; AVRITZER e NAVARRO, 2003; AVRITZER,
2004). Assim, conselhos de politicas, especialmente, na area da Saude, tém
contribuido para a inclusdao dos diversos publicos nos processos comunicativos
voltados para a melhoria das condicoes de vida da populacdo (GIL; MATOS,
2012)',

3 Comunicacao Publica de Estado como experiéncia democratica

0E pertinente também o debate sobre a participacdo nas emissoras publicas de comunicacéo,
trazido por Miola (2015).
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Se o tépico anterior se preocupou em mapear a literatura sobre a area da
Comunicacao Publica, o objetivo desta secao € discutir as tensdes e aproximacoes
entre a comunicacdo normativa do ponto de vista democratico, de um lado, e a
comunicacao politica estratégica, de outro.

Tal forma de construcao do argumento permite observar que existem diferentes
motivagbes que levam o Estado a investir na comunicagdo, bem como diversas
funcdes democréaticas que esta pode assumir. Nos tdpicos a seguir, o trabalho
discute as motivacbes democratico-normativas que redundam em: melhoria nos
processos administrativos; eficiéncia na prestacao de servigcos publicos; informacao,
educacao e cultivo de condutas preventivas que sejam revertidas em melhorias, por
exemplo, em saude, seguranca, transito e outras areas.; e, do ponto de vista da
comunicacao estratégica, a construcdo da imagem de instituicées da esfera estatal e

dos proprios gestores.

3.1 Dimensao democratico-normativa da comunicacao de Estado

A comunicacdo de Estado desempenha um papel importante na consecucao
da democracia. Mais do que delimitar ou caracterizar o conceito comunicagéo
publica como aquela que tem lastro no interesse publico (KOCOUSKI, 2012;
KUNSCH, 2012; MONTEIRO, 2007; NOVELLI, 2006), é fundamental observar de
gue modo as iniciativas na area podem contribuir para aperfeigoar valores e praticas
do jogo democratico (BOBBIO, 2002; HELD, 1987; HABERMAS, 1997).

A interface entre a comunicacdo e a democracia indica contribuicoes
normativas relevantes para o entendimento da comunicacao de Estado. No caso, os
autores se mostram atentos a praticas que podem aproximar cidadaos e
representantes por meio do incentivo a participacao (com o uso de social media, e
outras plataformas digitais); da melhora nos fluxos administrativos e a entrega de
servicos (especialmente por meio de praticas de governo eletrénico); do aumento da
transparéncia e da prestacdo de contas dos governos (com a abertura e o acesso a
bancos de dados, portais online de transparéncia e demais oportunidades que
facilitem o cumprimento das leis de acesso a informagao).

Uma definicdo possivel para a Comunicacdo Publica de Estado calcada na
Teoria Democratica (HELD, 1987; BOBBIO, 2002; PRZEWORSKI et al.; 1989;

Associacao Brasileira de Pesquisadores em Comunicacio e Politica — Compolitica

www.compolitica.org



10-12 MAIO 2017 _ PORTO ALEGRE
e e ——

HABERMAS, 1987) prevé, portanto, que os esforcos na area devem ter como funcao
contribuir no incremento dea um ou mais dos seguintes aspectos: a) transparéncia e
prestacao de contas b) participacao politica; c) prestacao de servicos aos cidadaos;
e d) informacao e promocao do debate publico, inclusive no ambito da defesa dos

direitos.

Transparéncia e accountability

O primeiro dos principios a ser normativamente contemplado pela comunicagao
de Estado é o valor associado a transparéncia. Tal principio, fundamentalmente
vinculado as democracias representativas, propicia aos cidadaos a oportunidade de
acompanhar as agdes dos governantes e o uso dos recursos publicos (MARQUES,
2014; GOMES et al. 2015). Inclusive a prépria legislagao que vincula os governos a
oferta de informacdes relativas as suas acdes depende, de modo irreversivel, dos
repositorios informacionais e dos dispositivos de comunicagao.

Ainda associada a transparéncia, encontra-se a ideia da responsabilizacédo e
da prestacdo de contas, necessaria também aos processos de legitimacdo da
representacdo democratica. O conceito de accountability (em sua forma vertical,
nomeadamente) permite que, em momentos eleitorais, os cidadaos estejam em
condicoes de avaliar seus representantes e tomar decisées (PRZEWORSKI et al.,
1999). Para isso, as campanhas eleitorais — que dependem cada vez mais da
comunicacao de massa tanto para a divulgacdo promovida pelos candidatos quanto
para a propria cobertura jornalistica — constituem momentos-chave nos quais séao
ressaltados ou descortinados elementos do jogo politico que sdo do interesse dos
eleitores.

Participacao

Os momentos participativos sdo predominantemente eleitorais em diferentes
modelos normativos de democracia liberal (HELD, 1987). Verifica-se, porém, que as
demandas por intervengdes mais constantes e que ultrapassem as barreiras do voto
mostram-se crescentes. A funcado participativa que a comunicacdo mediatica
patrocinada pelo Estado desempenha pode contribuir para aproximar os cidadaos

das esferas de decisdo politica e tornar mais legitimas as politicas publicas
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(MARQUES, 2010). Em outras palavras, o uso dos media por parte das instituicoes
politicas enceta a capacidade de facilitar o fluxo da informacdo que o publico
necessita para avaliar o desempenho do Estado, bem como para conhecer as
instancias presenciais de participagdo disponiveis — tais como as audiéncias, as

conferéncias publicas, os conselhos de politicas publicas.

Prestacao de servicos

A prestacdo de servicos diz respeito, primeiramente, ao entendimento do
Estado enquanto provedor de certas atividades, bens e direitos que sao de dominio
publico. Em segundo lugar, a ideia da racionalizacdo da administracdo da res
publica também suscita a preocupacdo com o aprimoramento, a partir da
comunicacao, dos processos geridos no ambito estatal. Contribuicdes nesse sentido
séo oferecidas recentemente pela literatura a tratar de governo eletrénico (ou e-gov).
Trata-se, de um lado, de utilizar a comunicac¢ao para aumentar ou melhorar o acesso
aqueles servigcos que sao de responsabilidade do Estado (ligados a saude ou a
educacgao, por exemplo) e, de outro, contribuir para a melhoria dos processos

administrativos internos.

3.2 Dimensao estratégica da comunicacao de Estado

A segunda dimensdo da comunicacdo de Estado, que acontece par a par
daquela de carater democratico, tem vinculo mais estreito com a conquista e a
manutencdo do poder por parte de determinados grupos ou personalidades da
politica'”. Em outras palavras- tratam-se de iniciativas que tém por finalidade a
construgcdo de imagens e de representacdoes sociais favoraveis aos agentes e
instituicbes envolvidos na disputa pelo consentimento do publico (BURKE, 1994;
GOMES, 2004; WEBER, 2007; 2009). Essa dimensado da comunicacdo de Estado
abrange, entdo, tanto a Comunicacgao Institucional (ERBOLATO, 1986; MACHADO
NETO, 2010), necessaria aos processos legitimacdo das instituicdes publicas,

quanto aquela versao anti-normativa das politicas de imagem na comunicacao de

" Esclarece-se gue a ideia de estratégia aqui empreendida ndo ignora que toda a acdo — seja ela de
interesse publico ou privado — pode ser construida estrategicamente. Porém, o trabalho considera a
estratégia valorativamente, em parte, contraria ao interesse publico levando em conta as reflexdes
habermasianas sobre a acdo comunicativa (HABERMAS, 1989).
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governos, que é o uso de recursos publicos que deveriam ser investidos em
campanhas de orientacao para que seja promovida a propaganda politica de énfase
particularista (GIL; MATOS, 2014).

De certo ponto de vista, nesses casos, trata-se de construir legitimidade nao
por meio da participacdo dos cidadaos, mas por meio da persuasao.

Nesse sentido, é importante ressaltar que se parte da premissa de que, nas
praticas comunicativas dos atores politicos, convivem dimensdes estratégicas
(voltadas para assegurar a confianca nas instituicbes e para contribuir com a
estabilidade do sistema politico) e também uma dimensao normativa, que promove o
debate e a participacado dos cidadaos, bem como a transparéncia e a garantia de
direitos, além da oferta de servicos publicos. Ambas as préaticas contribuem para a
legitimidade aos governos.

4. Apontamentos conclusivos

E inevitavel retomar as preocupacdes levantadas quanto a instrumentalizacédo
da comunicacao de Estado para a promocao de atores ou grupos politicos. Dado o
histérico brasileiro de uso particularista dos aparatos de comunicagcao estatais, nao
sdo poucos os autores que alertam para tais desvios (BRANDAO, 2012; GIL;
MATOS, 2012). Essas preocupagdes redundam, inclusive, nas discussdes sobre a
radiodifusdo publica, havendo esforcos teéricos para distingui-la da radiodifusao
estatal (BUCCI, 2008; MIOLA, 2015).

De fato, a instrumentalizacdo da comunicagcdo de Estado em discursos
estratégicos  particularistas  constitui  uma corrupcdo da comunicacao
governamental/institucional e a intensidade e a frequéncia com que agentes publicos
acionam esses recursos com finalidades privadas (associadas a vantagens
eleitorais) torna esse fendbmeno impossivel de ser ignorado do ponto de vista
analitico.

Do ponto de vista metodoldgico, esses discursos podem ser identificados (a) na
retérica mercadoldgica, na qual prevalecem recursos como slogans, frases de efeito

e apresentacdo de atributos; e (b) no discurso personalista, aquele centrado nos
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atores, em lugar dos posicionamentos ou projetos politicos (BARROS; MIOLA, 2015;
HOLTZ-BACHA, 2016; SCAMMELL, 2016).

Ao tratar do “estado da arte” da pesquisa em Comunicacao Publica no Brasil, o
presente trabalho identificou certas recorréncias analiticas — preocupacdes que,
embora ndo se apresentem na forma aqui organizada, trazem indicios de
guestionamentos sobre quem “faz” a comunicacao publica, qual € a natureza do seu
conteudo, que veiculos sao utilizados e qual é o lugar ocupado pelo publico no
processo comunicativo. Essas dimensdées ndo chegam a constituir um programa
metodoldgico em razao, ora de sobreposicoes, ora de imprecisdes conceituais.

A literatura revisada pode oferecer contribuicées preciosas quando associada a
perspectivas em parte alheias a trabalhos nessa area. Em outras palavras, rediscutir
a Comunicacao Publica a partir de principios democratico-normativos, de um lado, e
do discurso pragmatico da Comunicacao Institucional, de outro, pode resultar em um

modelo conceitual e metodolédgico inovador.
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