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RESUMO

A ampliacdo da esfera deliberativa e da responsabilidade pela formulag@o de politicas
publicas e gestdo de processos sob um novo modelo democritico cria uma nova
realidade que desafia as formas tradicionais de comunicacdo com as quais o poder
publico tem que lidar para relacionar-se com a sociedade. A partir da compreensio do
fendmeno das relacdes publicas como essencialmente politico, o trabalho aborda a
demanda civica por um modelo de comunicagdo que supere o modelo de informagédo
ptblica e incorpore a necessidade de interlocu¢do como uma demanda posta a atividade
de RP do poder publico nos dias atuais.

PALAVRAS-CHAVE: relagdes publicas — comunicagao publica - interlocugéo

O papel da comunicagdo estratégica e das relacdes publicas para o
desenvolvimento e manutencdo de negdcios costuma ser descrito como fundamental.
Essa essencialidade tende a ser compreendida apenas pelo seu viés mercadoldgico —
confundindo-se com a chamada comunicacido de marketing — aquela cujos resultados
podem ser medidos em termos de eficicia de vendas ou posicionamento no mercado.
Tal visdo obscurece muitos aspectos importantes, principalmente aqueles que se referem
a justificacdo publica dos atos privados e a busca por legitimidade institucional a qual se
lancam as organizacOes de qualquer natureza, tendo, para isso, que recorrer aos
dispositivos de visibilidade publica. Um exame mais atento da origem das relacdes
publicas mostra-nos, mais do que isso, um compromisso politico que se insere no
contexto do desenvolvimento intenso da comunicagdo de massa e se volta para uma
administracdo de processos comunicativos amplos e interrelacionados, de forma
planejada e estratégica.

A dificuldade em abordar as relagdes publicas advém, dentre outros motivos, das
vdrias nocdes comumente aplicadas a atividade (e, por extensdo, a profissdao). Contudo,
aqui nos interessam as RP como fendmeno — a emergéncia deste tipo de prética no
cendrio em que se destaca o desenvolvimento dos meios de comunicacdo de massa, em

particular no tltimo século. A evolugdo deste fendmeno tem muito a dizer, ndo s6 sobre
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as formas de comunicacio no mundo moderno, como também sobre a propria
organizacdo politica da sociedade. O dado politico fundamental do fendmeno, inscrito
na sua origem, ¢ um elemento crucial para a compreensdo das relacdes entre
comunicagdo e politica — sobre as no¢des de publicos e, por extensdo, sobre a nocio
contemporanea de esfera publica. Entretanto, num momento de constru¢do de formas
democrdticas mais participativas, estamos diante da necessidade de questionar os
principios sobre os quais a formacdo de democracias de massa assentou-se e
reposicionar os conceitos que envolvem as relagdes publicas, tal como sdo aplicadas e
exercidas pelo poder publico.

O que nos chama a aten¢fo, em particular, é que, diante da redugdo das técnicas
e processos de relacdes publicas a um viés mercadoldgico, temos dificuldade de
compreender os processos de comunicagdo implicados na atividade do poder publico —
uma comunicacdo essencialmente politica - que, assim, se v€ sujeita as mesmas regras
que se aplicam as organizacdes privadas. A comunicacdo do poder publico, no contexto
das recentes transformacdes politicas em nivel global, tem sido objeto de investigacdo
em vdrias vertentes, tomadas sob a rubrica “comunicagdo puiblica”, que abordam um
vasto leque de temas, por vezes situados também dentro de “comunicagéo politica” ou
“comunicacdo governamental”. Aqui preferimos nos referir a comunicagdo ptblica
como sendo a comunicagio formal sob incumbéncia das institui¢des publicas (ZEMOR,
1995), ou seja, uma comunicacdo estratégica que se realiza como funcio especializada
nos 6rgdos do poder publico.

Queremos apontar neste trabalho que o modelo de relacionamento entre Estado e
Sociedade num quadro de democracia participativa e deliberativa impde novos desafios
a comunicagdo publica, a partir da perspectiva de relagdes publicas. Tal modelo é
marcado ndo somente pela ampliacio do conceito de cidadania (e consequente
incorporacdo de grandes contingentes antes excluidos do exercicio civico), mas também
pela abertura a participacdo direta da sociedade civil nas questdes publicas — para além
de uma prética politica baseada na elei¢do de representantes. Isso tem requerido a
constitui¢do de féruns a partir dos quais possa ocorrer a interlocucao e o debate sobre as
diversas questdes publicas, significando, para o Estado, uma importante inovacdo
institucional.

Suspeitamos que, para compreender a comunicagdo publica contemporanea, niao
podemos nos ater somente as tradicionais fungdes reputadas as atividades de relacdes

publicas, ligadas a producdo e difusdo de informacdes em massa e com propositos de
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harmonizar interesses, manter opinido publica favordvel e conquistar a boa-vontade dos
publicos. Partiremos do exame do modelo de informagdo ptblica, onde o principio da
accountability € fator essencial para a emergéncia de uma atividade estruturada e
profissionalizada por meio de assessorias e consultorias de relacdes publicas, para
sustentar a ideia de que este modelo é insuficiente diante da ampliagdo do foco e das

funcdes que a comunicacio do poder publico deve cumprir.

O modelo de informaciao publica: accountability e tensao entre propaganda e

relacdes publicas

A atividade de relacdes publicas deve ser compreendida como parte de um
complexo sistema especializado de administracio dos mecanismos de visibilidade
publica e — por conseguinte, de mediacdo e administragdo das controvérsias publicas,
que emerge na sociedade de massas. Jiirgen Habermas observa as relagdes publicas no
cendrio moderno como atividade de representacdo publica de interesses privados,
reconhecendo que “a representag@o jornalistico-publicitdria de privilegiados interesses
privados esteve, desde o comeco, plenamente amalgamada com os interesses politicos”
(HABERMAS, 1984:225). E importante considerar dois aspectos ligados ao fendmeno
de emergéncia das relagdes publicas como atividade mais sistemadtica e especializada,
inscritos em seu programa. O primeiro ligado a justificag@o publica desses privilegiados
interesses privados, o principio da accountability. E o segundo ligado a necessidade de
delimitar a influéncia da propaganda e demarcar fronteiras entre as informacdes de
cardter publicitario e jornalistico.

O principio da accountability é fundamental para compreender as atividades e
estratégias de relacdes publicas como essencialmente politicas. O crescimento
exponencial da atividade jornalistica no século XIX nos Estados Unidos costuma ser
usado como exemplo bastante significativo da exigéncia desse principio. O
florescimento de jornais de dentincia que se tornaram populares e alcancaram grande
repercussdo exigiriam atengfo especial ao relacionamento com os publicos através deste
meio. Ao lado disso, a propria especializacdo do trabalho jornalistico e o volume de
informagdes constantemente demandado comecaram a exigir uma assessoria
especializada para lidar cotidianamente com esse relacionamento. Ou seja, a emergéncia
do jornalismo como campo, como uma institui¢do social regida por regras e valores

préprios, comportou a solicitacdo por novas competéncias e habilidades que constituiu
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um universo de servicos especializados, tais como o de sondagem e andlise de opinides
e assessorias de comunicacio (GOMES, 2004). A mencionada ‘“representacio
jornalistico-publicitdria” passou a implicar, portanto, um imbricamento cuja crescente
complexidade adveio ndo apenas do fato de as atividades jornalisticas serem subsidiadas
por anunciantes, mas pela necessidade de compreender as ldgicas e rotinas dos
dispositivos de acesso a visibilidade ptiblica, administrar tais dispositivos e relacionar-
se cotidianamente com eles.

Na virada para o século XX sdo langadas as bases dos servigos especializados de
imprensa. James Grunig toma este marco como a passagem de um modelo de relacdes
publicas baseado essencialmente na propaganda para um modelo de informacgdo
publica, reconhecendo que a sociedade passa a exercer uma crescente cobranca e uma
vigilancia permanente sobre as atitudes publicas das organizagdes (sejam publicas ou
privadas) (GRUNIG, 1992). Esta passagem para o modelo de informacdo publica é o
momento considerado como o inicio da atividade mais sistemadtica e regular de relacdes
pl’lblicas3 . As técnicas e processos de relacdes publicas que progressivamente se
estabeleceram vao além da mera promocdo de visibilidade na midia de organizacdes
publicas ou privadas, e também além das técnicas de difusdo e propaganda: respondem
as cobrancgas cada vez maiores da sociedade, a uma exigéncia de prestacdo de contas
dos atos privados que possam afetar o interesse publico, no caso das empresas e, no
caso do poder publico - no pressuposto de que todos os seus atos sdo publicos - que se
preste contas da confianca depositada nos mandatarios. Essa exigéncia € intrinseca ao
processo de legitimacdo das institui¢des, como observaria Harwood Childs, no final da
década de 1930, ao apontar o problema fundamental das relagdes ptiblicas como sendo a
conciliagdo de interesses privados e publicos. Childs partiu do pressuposto de que na
sociedade urbano-industrial, o alto grau de interdependéncia amplia as a¢des humanas
privadas que t€m significado social e que requerem justificacdo publica e observa como
isso passa a ser fundamental apés uma era em que a extrema competicdo nos negdocios

privados e a falta de transparéncia do poder piblico serdo severamente questionadas por

3 Nem sempre se reconhece que a demanda por mudangas no modelo de relacionamento com os publicos surgiu num
contexto de grandes conflitos e no préprio seio de um debate publico intenso e produtivo. Com frequéncia se omite o
papel desempenhado pelos movimentos sociais da época e se subestima a atuagcdo dos meios de comunicacdo. Para
este contexto concorreram varios fatores, de modo mais expressivo e eloquente nos Estados Unidos, sob o impacto do
término da Guerra Civil (1865). O crescimento extraordindrio de alguns setores econdmicos vitais — exploracido de
carvdo, de petréleo e ferrovias — causaria calorosos debates, e conseqiiente clamor por intervengdo regulatéria do
Estado frente aos grandes trustes. A politica norte-americana ja estava marcada por pensamentos reformadores,
envolvendo figuras notdveis do periodo. Jovens escritores, atentos ao poder da midia, dardo vazdo a uma literatura e a
um jornalismo vigorosos, exercendo influéncia em vdrias questoes: combate ao nepotismo e a corrupgdo politica,
revelagdo das “armagdes” da grande industria e do alto comércio, combate aos trustes e luta pelos direitos civis.
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uma circulagdo de informac¢des na imprensa em larga escala, criando movimentos de
opinido que poderiam por em risco a legitimidade dessas instituicdes (CHILDS, 1967).

A atividade de relacdes publicas torna-se sistemdtica e especializada, apoiada no
principio da accountability, mas também, nos seus primérdios, procura tracar uma linha
diviséria entre as informacdes de cariter comercial (e propagandisticas) e as “de
interesse publico”. As primeiras seriam basicamente persuasivas, veiculadas por meio
da compra de espaco nos meios jornalisticos (sobre as quais poderiam pesar as suspeitas
de manipulacio) e as segundas aquelas expressas como noticia clara e objetiva e cuja
publicacio estaria diretamente sujeita aos critérios editoriais dos veiculos jornalisticos e
seus agentes. Essa divisdo fica bem marcada na Carta aos Editores de Ivy Lee, sempre
tomada como marco do modelo de informagdo publica e do surgimento da atividade de
RP: “Nés pretendemos fazer a divulgacdo de noticias. Isto ndo é um agenciamento de
andncios. Se acharem que o nosso assunto ficaria melhor na se¢do comercial, ndo o
usem” (Wey, 1986)*. Ou seja, a nog¢do de que a mera difusdo sob a forma de propaganda
tinha limita¢des, que a exposicdo publica de razdes privadas era essencial para obter
aceitacdo e apoio publicos e que para esta exposicdo era fundamental lidar com os
dispositivos jornalisticos.

O discurso que assim foi composto para justificar a atividade e estruturar o novo
modelo manifestava preocupacdo quanto aos efeitos da propaganda e criticas a
representacdo jornalistico-publicitiria: num processo de discuss@o publica, a
propaganda moldaria opinides e julgamentos - baseada ndo apenas nos méritos da
controvérsia, mas agindo sobre as atitudes emocionais a tal ponto que os sujeitos
tomariam as opinides e atitudes como naturais e certas, sem coagdo. Consequéncia desse
fendmeno seria a transformacdo do publico em massa, “sem que seus membros
percebam que as suas escolhas individuais foram produzidas por aqueles que possuem a
habilidade de guiar os cordéis da imaginacdo, dos sentimentos e da boa-fé humana”
(ANDRADE, 1965:25). Ou seja, ha implicito no discurso justificador da atividade de
RP o sentido de que, ao contrdrio da propaganda, as relacdes publicas seriam uma
atividade essencial para a preservacdo dos puiblicos como instancia critica da sociedade,
evitando assim os efeitos nocivos da propaganda que simplesmente transformariam os

publicos numa grande massa sujeita a manipula¢des de toda sorte. Assim, reforca-se a

4 0 conflito em relagio a difusdo propagandistica ja se revelava desde o século anterior. Um editorial do Electric
Railway Journal, de 1812, fazia mencdo a conveniéncia de uma “divulgacdo jornalistica educativa” que pudesse
transmitir ao publico e aos legisladores os méritos da causa (da atividade ferrovidria), para obter deles a “piedade” ou
“até mesmo a justica” (WEY, 1986).
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nocdao de que, enquanto a propaganda se dirige aos individuos que compdem uma
massa, as relacdes publicas se dirigem a piiblicos.

Na literatura da drea € abundante a referéncia as fung¢des de relacdes publicas
como sendo de ‘“conquistar a boa-vontade” do publico, “harmonizar interesses e
expectativas”, gerar “‘compreensdo mutua” entre organizacdes e publicos (ANDRADE,
1965, 1989; MESTIERI, 2004). A introducdo de uma “filosofia de relagdes publicas”
com frequéncia € saudada como uma forma mais civilizada, respeitosa e democratica de
relacionamento entre o Estado e os cidaddos, uma técnica de conciliagdo com a opinido
publica, uma pratica capaz de promover entendimentos e harmonizar e expectativas, que
surge na sociedade como um “refinamento cultural” (WEY, 1986:17) — ou ainda uma
atividade capaz de desenvolver uma sociedade “elegante” através da harmonizagdo das
tendéncias comportamentais (SIMOES, 2001:92).

No entanto, apesar dos esforcos de estabelecimento de demarcagdes mais
precisas entre as atividades de informagdo publica, as linhas divisérias nunca foram
tracadas com suficiente nitidez, gerando tensdes que sdo inerentes ao proprio processo
de relacdes publicas. E preciso ressaltar que esta mudanga paradigmatica para o modelo
de informacdo publica ndo significou uma ruptura ou abandono das préticas anteriores,
mas uma combinacdo de elementos. A demanda detectada pelos pioneiros do modelo de
informag@o publica ia claramente além de um atendimento especializado a imprensa e
de certa forma dava sequéncia, agora de forma mais profissionalizada, a representacio
jornalistico-publicitéria, tendo como foco a formagdo da opinido publica’. Sua prépria
atuacdo d4 margem para crermos que a pratica do modelo ndo correspondia a “pureza”
de ideais sob o principio da accountability’. Tanto a profissionalizagdio como o
aprimoramento das técnicas para efetivar tal representacdo, foram possibilitados por
conhecimentos cientificos que rapidamente ganharam circulag@o e passaram a constituir
uma base disciplinar — psicossocioldgica - essencial para que a atividade de relacdes
publicas se constituisse como profissio (ANDRADE, 1989; SIMOES, 2001): por um
lado, o interesse na formagdo da opinido das massas e, por outro, na influéncia da
opinido publica sobre o comportamento individual. Ganharia ainda mais sustentacio

cientifica com o desenvolvimento das técnicas estatisticas de sondagem de opinido.

5 A visdo critica de Habermas (1984) registraria ndo apenas que tal representag¢do permaneceria, como também, numa
composicdo de interesses com a industria cultural florescente, tornar-se-ia ainda mais forte, mediante a aplica¢do
dessas técnicas especializadas de interveng@o na opinido publica, elemento decisivo para o seu diagndstico de
declinio da esfera publica.

® Andrade (1965) nos fornece algumas pistas de que, na prtica, tais atividades podiam incluir com frequéncia a
cooptagao de jornalistas e misturava-se ao intenso trafico de influéncias.
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Muitas das definicoes que se tornaram correntes contribuiriam para a
persisténcia de uma tens@o entre propaganda e relagdes publicas. Philip Lesly, por
exemplo, caracterizava as RP como ““a unica disciplina que vai ao amago do porqué e do
como as massas agem e reagem ao seu meio ambiente social e fornece os meios de
como direcionar essas reagdes”. Para ele, relacdes publicas é a “ciéncia e a arte de
compreender, de ajustar e influenciar o clima humano”, tem como principal instrumento
a comunicagdo de massa e como objetivos basicos favorecer os pontos de vista e
interesses da organizag@o (ou pais, instituicdo ou empresa), evitar ataques ou lidar com
0s que ocorrem e obter apoio de outros grupos (LESLY, 1995). As referéncias na
literatura a atuag@o e as publicagdes de Edward Bernays também sido constantes e
contribuem ainda mais para dissolver a ténue fronteira que se pretendia desenhar. O
conceito de Bernays, condizente com seus métodos de atuacdo, aponta como objetivo
das RP promover o apoio publico para uma atividade, causa, movimento ou institui¢ao,
por meio da informacdo, da persuasdo e do ajustamento (BERNAYS, 2005). Em
contraposi¢do, argumentaria Candido Teobaldo que € impossivel aceitar a persuasdo
como instrumento de RP (ANDRADE, 1965:41). Claro est4 que tais definicdes entram
em choque com a pretensdo de estabelecer distingdo em relagdo a propaganda.

O surgimento do modelo de informagdo publica e, conseqiientemente, o
lancamento das bases de uma disciplina de relagdes publicas, instituiu, tanto nas
organizagdes privadas como nas publicas, os setores e assessorias profissionalizados no
trato com a imprensa. No caso do poder publico, esses departamentos estruturaram-se
em torno do tratamento de informagdes especializadas e foram, desde o inicio,
considerados de importancia estratégica, dentro de um quadro de modernizacdo da
administracdo. Interessa-nos, neste ponto, voltarmos nossa atencdo para a atividade de
relacdes publicas exercida pelo poder publico, para o entendimento da demanda atual

por uma comunicacio puiblica ampliada sob um novo modelo.

RP e comunicacao publica

J4 procuramos demonstrar que a passagem ao modelo de informacdo publica
estd intimamente relacionada ao principio da accountability e € indubitavel que significa
de fato uma profunda mudanca em relacdo ao paradigma anterior. Entretanto, a
caracteristica da comunicag@o ptblica constituida sob o modus operandi desse modelo

ndo pode dissociar-se da tensdo permanente entre as exigé€ncias de accountability e a
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propaganda’. E exatamente na comunica¢io do poder piblico que podemos perceber
que os limites entre as atividades de RP e de propaganda nunca foram tracados com
precisdo. Ao contrério, o século XX viu a prética da propaganda rapidamente atingir um
nivel extraordindrio, como componente essencial dos esforcos de guerra e, portanto,
fator de extrema importancia na composicdo da comunicagdo governamental, a tal ponto
que as atividades de RP muitas vezes eram descritas apenas como uma espécie mais
“suave” ou “sutil” de propaganda®. H4 tracos comuns caracteristicos da composi¢io
deste modelo que coadunam com o formato de exercicio politico — numa democracia de
massa - e com as formas de sociabilidade dominantes, tais como o recurso hegemdnico
aos instrumentos de visibilidade em larga escala (massivos), o planejamento de
intervengdo estratégica, através desses instrumentos, na opinido publica.

A literatura das relagdes publicas trata com frequéncia da aplicacdo das técnicas
de RP ao poder publico e procura justificar a atuacdo especializada dentro das
necessidades especificas de divulgar as realizacdes e planos de governo e de obter apoio
e cooperacdo dos cidaddos, sob a rubrica de “relacdes publicas governamentais” ou
“comunicacdo governamental”. Alguns autores buscam dar uma dimensdo ampla ao
conceito, inserindo-o no ambito das exigéncias democréticas, insistindo ndo apenas nas
questdes de prestacao de informagdes para o esclarecimento dos publicos acerca do que
alcanca o nivel das decisdes e atos de governo, como a criacdo de possibilidades
efetivas de ouvir a opinido publica e orientar estes atos pela vontade coletiva assim
expressa. Mas aqui estamos diante de um problema de como nomear o relacionamento
entre o Estado e seus publicos, que se materializa através da comunicag¢do das
instituicdes publicas. Acreditamos que o termo “relacdes publicas governamentais”
pode se mostrar limitado se adotamos estritamente uma distincdo entre “Estado” e
“governo”, o que nos faz preferir o termo “comunicacdo publica”.

Todavia, ndo é possivel encontrarmos uma uniformidade no uso deste termo, que
€ tomado em varios sentidos distintos. O Centre of Public Communication Research, da

Bournemouth University, no Reino Unido, por exemplo, define como “public

7 H4 ainda outro problema a considerar, que é apontado como um “perigo” das atividades de RP na esfera
governamental por Andrade (1965:60): o de serem empregadas com finalidades politico-partidarias. Observa-se
novamente outro ponto sobre o qual se pretende tracar uma linha diviséria. Se o processo de relagdo com os ptiblicos
é uma comunicagao essencialmente politica, estamos diante de uma impossibilidade 16gica de tracar esta fronteira.

8 Curioso notar que o estigma que pesa sobre a atividade e sobre a profissdo de relacdes piiblicas no Brasil é por
vezes explicado por uma falta de compreensdo da atividade e de suas fungdes, pela disputa corporativa pelo seu
exercicio, pela indefinicdo de seu objeto ou por uma trajetdria histérica pouco edificante que teria acarretado grandes
preconceitos. Mas uma aten¢do maior ao processo de constituigdo dessas praticas demonstra que isso é proprio do
desenvolvimento da atividade em qualquer lugar que tenha se estabelecido de forma estruturada e também que ainda
permanece imprecisa a distingdo em relagdo a pratica da propaganda.
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communication” “todas as formas de comunicac¢do enderecadas a um publico, seja por
razdes politicas, comerciais ou sociais”. Na composicdo de suas dreas de pesquisa
empirica, os aspectos ligados a comunica¢do governamental e de partidos politicos
situa-se sob a chancela de “political communication”. Essa distin¢ao traz, a nosso ver,
problemas conceituais. Em primeiro lugar, porque pode gerar a conotagdo de que
processos estratégicos de comunicacdo voltados para fins comerciais ou sociais sio
desprovidos de uma dimensao politica. Em segundo, porque também pode induzir nossa
compreensdo de que uma comunicagdo politica limita-se apenas a comunicacio
governamental ou de partidos politicos, ou seja, ligada ao exercicio strictu sensu da
politica formal.

De toda maneira, parece-nos proveitoso considerar como ‘“‘comunicagdo publica”
a comunicagdo formal que diz respeito a troca e a partilha de informagdes de utilidade
publica, assim como a manuten¢do do liame social cuja responsabilidade € incumbéncia
das institui¢des ptblicas (ZEMOR, 1995)"°. Assim, a comunicagdo publica ndo se
restringe ao campo que se convencionou explorar como sendo de “relagdes publicas
governamentais” e permite um alargamento da perspectiva para incluir entre suas
finalidades ndo somente a difusdo de informacdes de interesse publico, mas também o
de assegurar as relacdes sociais (entre Estado e cidaddos) e de acompanhar as mudancgas
na organizacdo social em regimes democraticos, ou seja, uma pratica que contribua para
alimentar o conhecimento civico, facilitar a acdo publica e garantir o debate publico.

Se podemos, entdo, no modelo de informacao publica, reconhecer o principio da
accountability como elemento importante para o estabelecimento de uma comunicacio
publica no sentido democritico, o que queremos sustentar ¢ que as mudangas
posteriores de desenho do exercicio politico em dire¢do a uma democracia participativa
demandardo uma inovagdo institucional por parte do Estado de tal forma que uma
atividade de relagdes publicas que se sustente apenas sobre esta dimensdo € insuficiente.

Dai voltarmos nossa atencdo para a emergéncia de um novo modelo, baseado na

interlocugdo publica.

° Disponivel em http://www.media.bournemouth.ac.uk/archive/cper.html, acesso em 03-11-08.
10 Também podemos perceber em recentes publicacdes brasileiras que o termo “comunicacio piblica” vem sendo
tratado a semelhanca da definicdo de Zémor, ou mesmo guiado pela ideia desse autor.
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Inovacio institucional democratica e a demanda por novo modelo de comunica¢ao

publica

A constru¢ido democrdtica das dltimas décadas vem consolidando um modelo de
relacionamento entre o Estado e a sociedade marcado por uma significativa ampliagdo
do conceito de cidadania — que passou a incluir vastos contingentes antes excluidos de
possibilidades de participacdo nas questdes publicas — e pela crescente mobilizagdo dos
cidaddos no sentido de buscar exercer influéncia sobre o sistema politico que vai além
da escolha de representantes. Este modelo — essencialmente participativo - pressupde,
de um lado, a construcdo de instituicdes democraticas e, de outro, uma incorporacio de
valores democrdticos nas praticas cotidianas (AVRITZER, 1994; FUNG, 2004). A ideia
de uma sociedade civil organizada, com poder de insercio no debate piblico e de
participar das esferas de deliberag@o forma a base de um modelo de cidadania em que os
mais diversos problemas publicamente tematizados precisam ser encarados como sendo
de responsabilidade compartilhada.

A ampliacdo da esfera deliberativa e da responsabilidade pela formulacdo de
politicas publicas e gestdo de processos cria uma nova realidade que desafia as formas
tradicionais de comunica¢do com as quais o poder publico tem que lidar para relacionar-
se com a sociedade. Entendemos aqui a deliberacdo ndo apenas como tomadas de
decisdo formais do sistema politico ou o debate que as precede, mas como um processo
argumentativo amplo e dialégico de troca de razdes, de discussdo em puiblico que busca,
pela coordenacdo e cooperagdo entre os sujeitos envolvidos, entender e/ou resolver
situacdes-problema que escapam as suas esferas individuais (BOHMAN, 2000).

A pritica da deliberacio publica ndo exige atengdo apenas a processos
comunicativos que ocorrem em relag@o as condigdes de participacao efetiva dos sujeitos
em foéruns abertos, onde os diversos interesses e argumentos possam se manifestar
livtemente, mas também em relacdo as possibilidades de propor publicamente a
tematizacdo de questdes que devem ser reconhecidas como relevantes pelos publicos
amplos. O posicionamento dessas questdes no plano coletivo envolverd uma negociacéo
de sentidos onde entram em jogo os interesses individuais, a formulacdo de acordos
através do debate publico e também a sua visibilidade através da midia. Portanto, féruns
de discussdo abertos a participacdo dos cidaddos precisam operar sob a condi¢do de
publicidade, ou seja, da exposicdo publica de razdes, tanto no sentido de que possam ser

livremente expressas, como também de serem reconhecidas como vélidas. Por outro
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lado, a discussdo e a eventual tomada de decisdes informada sobre os assuntos publicos
depende, como condi¢do geral, da disponibilidade aberta de informagdes (HELD,
1995:261), que devem ser inteligiveis para o publico.

A construcdo de uma interlocucdo na gestdo da coisa ptiblica passa a ser, assim,
uma necessidade bésica, uma exigé€ncia intrinseca a um processo deliberativo e a
entendemos como um processo dindmico, que mantém a abertura ao didlogo
cooperativo. Tal processo supde a disposicdo constante para a discuss@o com os mais
diversos atores, acolhendo suas possiveis divergéncias e gerando uma expectativa de
entendimento mutuo, mas, neste processo, os publicos devem ter a possibilidade de
apresentar seus argumentos, pontos de vista e metas sobre os temas em debate, livres de
constrangimentos, coercdes, san¢des ou recompensas (BOHMAN, 2000).

Para o funcionamento desse novo modelo, exige-se um novo desenho
institucional. Como consequéncia da redefini¢do de cidadania e do reconhecimento dos
sujeitos como portadores do direito de participar mais direta e efetivamente na gestdo da
sociedade surgem experiéncias de

construgdo de espagos publicos, tanto daqueles que visam promover o debate
amplo no interior da sociedade civil sobre temas/interesses até entdo
excluidos de uma agenda publica, como daqueles que se constituem como
espacos de ampliacdo e democratizacdo da gestdo estatal (DAGNINO,
2002:10)".

Estes espacos, ou foéruns, constituidos na vizinhanca das agéncias
administrativas publicas residem, segundo Archon Fung na “classe intermedidria das
instituicdes democraticas” e sdo esforcos construtivos “no sentido do engajamento
civico e da deliberagdo publica na politica contemporanea” (FUNG, 2004:174). Nio
apenas estes foruns significam um elemento novo no cendrio institucional, mas colocam
o desafio ao poder publico de buscar um novo modus operandi, formas administrativas
inovadoras. Denominando estes esforcos de “minipiblicos”, Fung chama a atencio para
a diversificacdo dessas experiéncias participativas, que podem assumir vérios desenhos
institucionais, cuja contribuicio se estende “para bem além da legitimidade para incluir
accountability publica, justica social, governanca efetiva e mobilizagdo popular”
(Id:175). Ele concebe quatro tipos de minipuiblicos: (i) férum educativo, (ii) conselho
consultivo participativo, (iii) cooperacdo para a resolugdo participativa de problemas e

(iv) governanga democrética participativa.
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O formato politico-institucional brasileiro a partir da Constituicdo 1988 prevé
formas de exercicio da cidadania baseadas na participagdo da sociedade civil na
formulagdo de politicas publicas e na sua propria execucdo. Foram instituidos diversos
foruns, tais como: a) conselhos gestores de programas governamentais (merenda ou
alimentagdo escolar, ensino fundamental, crédito); b) conselhos de politicas setoriais,
definidos por leis federais (satde, educacdo, cultura); c) conselhos tematicos,
envolvidos ndo s6 com politicas publicas, a¢des governamentais, mas com temas
transversais que permeiam os direitos e comportamentos dos individuos e da sociedade
(direitos humanos, violéncia, discrimina¢do contra a mulher, o negro, etc), e d)
Conselho de Desenvolvimento Municipal e Conselho de Desenvolvimento Urbano, que
também tratam de temas transversais (TEIXEIRA, 2000). Além disso, também
ganharam vulto na dltima década as experiéncias de orcamento participativo em varios
municipios brasileiros.

Observa-se que estas iniciativas apontam para outras formas de conceber os
publicos, num quadro de enorme diversidade. A prépria denominacdo de
“miniptiblicos” sugere uma mudanga na expectativa de relacdo com a sociedade, ndo
sob a perspectiva de uma comunicagdo massiva entre as agéncias administrativas e um
grande publico, voltadas para milhdes ou dezenas de milhdes de pessoas, mas, ao
contrario, em deliberacdes publicas organizadas em segmentos que retinem os cidaddos
“as duazias, as centenas ou aos milhares” (Id:174). Assim, o estabelecimento pelo Estado
de uma comunicagfo publica abrangente, deve encarar os puiblicos sob uma nova ética,
que sustente o objetivo de gerar ambientes de debate, deliberagdo e cooperacdo que
respeitem a pluralidade social. Os esforcos de comunicagdo, além de dar visibilidade as
causas de interesse publico, devem fomentar continuamente a constitui¢ido de publicos
criticos, capazes de intervir nas discussdes dos assuntos publicamente relevantes.

Podemos entdo supor que um modelo de comunicacdo publica assentado
prioritariamente na produgdo e circulagio massiva de informacdes ndo oferece
condi¢des suficientes para dar conta dessa nova realidade que exige esforcos diferentes
para gerar interacdo mais efetiva com publicos mais diversificados e localizados. Um
modelo baseado na interlocucdo publica, ao lado das fungdes ja tradicionais de
esclarecer sobre as questdes publicas e prestar contas, deve voltar-se também para a
funcdo de estabelecer politicas e estratégias de comunicag¢do capazes de estimular a
participacdo e cooperagdo dos cidaddos, estabelecer e orientar a interlocugdo e fomentar

o préprio debate civico (ZEMOR, 1995), ou seja, tem que ser capaz de convocar e
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mobilizar os diversos atores sociais em torno das questdes publicas. De uma énfase
quase exclusiva na producao de informacdes, passa-se a uma exigéncia de interlocugdo,
o que altera o fluxo comunicativo e a propria forma de operar os instrumentos de

comunicacao.

Consideracoes finais

O proprio desenho institucional que prevé a participacdo dos puiblicos em féruns
mais localizados demanda uma circulagdo de informacdes mais especificas sobre os
temas publicamente relevantes, inclusive sobre os impactos mais imediatos na prépria
localidade, enquadrando as questdes nos contextos proximos dos sujeitos. Por isso, para
cumprir essas fungdes, € necessaria uma combinacdo entre instrumentos de
comunicagdo de largo alcance, para os publicos em geral, e de instrumentos capazes de
operar em ambitos locais para publicos particulares - que guardem complementaridade e
coeréncia entre si. Assim, as agéncias do poder publico, acostumadas a falar através dos
meios de comunicacdo de massa sobre as suas realizacdes e respondendo aos
questionamentos que lhe s@o dirigidos pela grande imprensa, veem-se agora diante da
necessidade de apresentar-se aos publicos locais numa relacdo que se caracteriza ndo
somente pela maior proximidade, mas por uma maior reciprocidade.

Os proprios dilemas vivenciados pelas instituicdes puiblicas diante da
necessidade de lidar com o novo desenho institucional revelam uma mudanga que exige
um novo modus operandi, mas que ndo se limita a aspectos de modernizacdo funcional
e coordenacdo burocritica. Também ndo estd circunscrito apenas a uma exigéncia de
accountability e transparéncia de suas agdes, no sentido que poderiamos dar sob os
aspectos de um modelo de informacgdo ptblica: uma intensa difusdo em massa de
informagdes sobre suas politicas e acdes. Exige-se mais, um contato proximo e direto
com uma variedade de publicos e um sentido de mobilizacdo social em torno das
questdes publicas relevantes. Isso traz consequéncias importantes, além da inevitdvel
descentralizacdo de informacdo: demanda um estimulo as relacdes com os publicos
locais através da geracdo de um ambiente propicio a cooperagdo; requer uma habilidade
de participar de processos de conversagdo civica em ambitos locais especificos e uma
capacidade para processar, através das instincias de interlocugdo, as divergéncias

surgidas do contato com estes publicos.
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Podemos vislumbrar que o modelo emergente ndo substitui 0 modelo anterior,
mas deve ir além do que aquele € incapaz de prover. Isso significa que aos dilemas e
tensdes caracteristicos do modelo de informagdo publica devem se somar outros que
precisardo ser tomados e investigados com cuidado. Em especial o imbricamento entre o
publico geral e os publicos locais. Isso requer uma noc¢do de comunicagdo abrangente,
que dé conta de visualizar as complexas relagdes entre os processos massivos € 0s
processos comunicativos que penetram as redes de sociabilidade local. Com isso, é
necessdrio rever o préoprio discurso justificador das relagdes publicas e abordar o

fendmeno em sua esséncia politica.
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