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Resumo — Discute-se a consolidacdo do conceito de Comunicacdo Publica (CP), a partir de um
enfoque pragmatico-idealizante. Propdem-se tipologias que possam ajudar a estabelecer linhas de
pesquisa, de discussdo e de atuacdo em busca de aperfeicoar a qualidade da relagdo entre
cidadao e as instituicdes que atuam com questdes de interesse publico. Mais poder para a
sociedade, menos para 0S governos; mais comunicacao e informacdo, menos divulgacdo; mais
didlogo e participagdo, menos dirigismo; sdo algumas das premissas que orientam a discussao
sobre Comunicacédo Publica.
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A origem da discussédo académica no Brasil sobre Comunica¢édo Publica (CP), provavelmente, é
decorrente de um texto de Pierre Zémor (1995), adotado como referéncia em cursos de
graduacédo e poés-graduacéo, principalmente, em Brasilia e Sdo Paulo. A unanimidade quanto ao
significado, entretanto, ainda ndo existe e é possivel pensar que nao tem feito falta. Este parece
ser uma daqueles casos em que a jornada parece ser mais estimulante que a chegada ao
ancoradouro. Ao longo do tempo, muitas vezes ao largo de discussdes académicas, 0 termo
ganhou importancia, vivacidade, luz propria e se espalhou pelas acdes e discussdes entre
jornalistas, publicitarios, relacdes-publicas, no terceiro setor, pela administracdo publica, iniciativa
privada e em vérias outras areas. Se ndo h& consenso, existem cursos, livros, disciplinas e
praticas bem-sucedidas. Comunicacdo Publica é uma expressdo que tem se tornado popular por
responder ao anseio coletivo de uma comunicacdo mais democratica, participativa e equanime.

Comunicacéo Publica ja foi tema relacionado a difusdo publica de idéias, estrutura midiatica de
informacédo e confundida com a nocdo de marketing politico ou comunica¢cdo governamental. A
prépria comunicacdo governamental chegou a ser confundida, operacionalmente, com
propaganda institucional e politca. Em ndo poucos momentos, o padrdo adotado foi de
instrumento unilateral-vertical-persuasivo a servico de autoridades e politicas governamentais.
Muitos governantes prometem mais do que podem cumprir, publicizam mais do que realizam,
estdo mais interessados em imagem do que informacgao, buscam legitimar suas ac¢des politico-
eleitorais com discursos e proselitismo, pouco ouvem as pessoas diretamente interessadas nas
acOes governamentais e depois se queixam da apatia generalizada — como se nao tivessem
atuado para concretiza-la.

No mercado de trabalho, o conceito de CP é uma evolucdo da nocdo de comunicacao
governamental. A exigéncia de comunicacdo no ambito dos governos cresceu com a
redemocratizacdo do Pais e com a transformacao do perfil da sociedade na década de 1980. A
rolha da ditadura saltou, depois de mais de duas décadas, prendendo o gas da opinido publica,
dando origem a liberdade politica, de imprensa, da participacdo popular, ao estabelecimento dos
direitos do consumidor e a uma nova Constituicdo. Ficam superadas as duas grandes referéncias
originais de politicas publicas de comunicag&o de viés autoritario: o governo Getulio Vargas, que
definiu politicas de controle de informacao, cujo apogeu se deu entre 1939 e 1945, e o Regime
Militar, que tinha como foco do Sistema de Comunicacdo Social a propaganda e a censura.

A Constituicdo Federal de 1988, a transformacgédo do Papel do Estado, o Cddigo de Defesa do
Consumidor, o modelo de terceirizacdo dos servi¢os, o fortalecimento dos grupos de interesse e
pressdo e dos movimentos sociais e, também, o desenvolvimento tecnolégico, estabeleceram um

! Texto a ser publicado em: LOPES, Boanerges (Org). Gestdo da Comunica¢do Empresarial: teoria e técnica. Sao
Paulo: Mauad, 2007. No prelo.

2 Jorge Duarte é jornalista, relagfes-publicas e doutor em Comunicagdo. Professor de pés-graduacao, € funcionario da
Embrapa e atua na Subsecretaria de Comunicacao Institucional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.



sistema de participacdo e pressdo social que forcou a criacdo de mecanismos para dar
atendimento as exigéncias de informacéo e tratamento justo por parte do cidaddo em sua relacéo
com o Estado e instituicfes, do consumidor com as empresas e entre todos 0s agentes sociais.
Levou, por exemplo, ao surgimento do conceito de comportamento empresarial socialmente
responsavel no setor privado (mesmo que, muitas vezes, subordinado a estratégias comerciais),
ao fortalecimento do terceiro setor e a demandas por transparéncia no setor publico. Se em 1964
o processo de industrializacao ja havia iniciado, ainda nao havia as condicionantes para induzir ao
investimento em comunica¢do, num processo similar ao que ocorrera na virada do século XIX
para o0 XX nos Estados Unidos.

De subito na década de 1980, havia uma sociedade a quem dar satisfacbes, negociar, interagir.
Havia liberdade de imprensa, estimulo a manifestacao publica, um consumidor mais informado,
mais exigente, e uma maior concorréncia. Nao apenas governos, mas empresas, instituicbes e
sindicatos, perceberam que precisavam se comunicar e bem com seus publicos de interesse. E
nada mais foi como antes.

Em grande medida, tendo como ponta-de-langa as empresas estatais, a comunicacao interna foi
colocada na agenda, a informatica e a internet fizeram surgir novos instrumentos e possibilidades,
as assessorias de imprensa se disseminaram e a profissionalizacdo do relacionamento com
clientes, jornalistas, empregados e outros publicos de interesse finalmente ocorreu.

As exigéncias em comunicacdo aumentaram e ficaram ainda mais complexas nos ultimos anos.
Cada vez mais multifacetada, a comunicacdo exige a adocdo de uma série diversificada de
instrumentos e, mais do que isso, lideres e gestores que compreendam o0 uso e a potencialidade
de cada um deles e estimulem a profissionaliza¢do de suas praticas. O grande desafio é entender
e acompanhar os interesses do cidadao e dos agentes sociais para viabilizar a acdo de interesse
publico.

Comunicacdo Governamental, como sabemos, envolve as relacbes entre Estado, Sociedade e
Governo a partir da acdo desse ultimo. Ela inclui divulgacdo de servigos, projetos, politicas
publicas, integracdo social, prestacdo de contas, promoc¢ao dos servicos, criacdo de espacos de
negociacdo e debate, atendimento e orientagcdo aos cidaddos. O conceito, entretanto, ficou
insuficiente para dar conta do ingresso na arena publica de atores como ONGs, do surgimento de
emissoras publicas em todos os Poderes, do aumento da participacdo popular, do surgimento de
mecanismos como conselhos populares, ombudsmans, féruns de discussado, camaras técnicas e
da popularizacdo da interlocucéo via internet.

Do mesmo modo, para o comunicador, um dos principais desafios tornou-se separar a demanda
pela construcdo de uma imagem positiva do gestor e da instituicdo em que atua, da necessidade
de oferecer informacéo correta, precisa e honesta quando existe uma incompatibilidade entre
ambos.

As mudancas permitiram uma evolugédo no sentimento coletivo de valorizagdo da cidadania, mas
talvez ainda ndo tenham possibilitado uma satisfagéo plena com a representacdo democrética. O
cidadao parece considerar os governos como algo nao relacionado a sua vida e torna-se um tanto
cético e até cinico com relacdo a politica e a capacidade dos dirigentes publicos de alcancar o
interesse coletivo. Mais do que simples desinteresse do individuo em ser sujeito da a¢do, muitas
vezes a apatia e a falta de formacao politica sédo resultado do cruzamento entre desinformacao,
falta de oportunidades de participacdo e descrédito com a gestao publica.

Pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica - Ibope, em 2003, para
0 Observatério da Educacao e da Juventude mostrou que, enquanto 44% dos brasileiros desejam
influenciar nas politicas publicas, 56% nao tém interesse. O que chama a atencédo € que, dos nado-
interessados, 35% dizem que ndo desejam simplesmente porque ndo tinham informacdes sobre
como fazé-lo. Além do desconhecimento sobre como influenciar as politicas publicas, ou sobre
gual o papel e responsabilidade dos diferentes entes federativos na execucéo das a¢des publicas,
é frequente a percepcao de certa apatia no envolvimento com politica. S&o comuns, por exemplo,
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pesquisas indicando baixo indice de lembranca do eleitor sobre em quem votou na Ultima eleicéo.
Em Planaltina, cidade do Distrito Federal, uma cidade com alto indice de criminalidade, ja houve
reunido do conselho comunitario de seguranca, onde autoridades do setor e comunidade ficam
frente a frente para debater e resolver problemas de criminalidade, com dez participantes — e o
indice de atendimento das reivindicacdes é estimado em 70% (BISA: 2006, 28). Na audiéncia
publica organizada pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - Anatel para debater com a
comunidade a portabilidade de numeros telefénicos, medida que vai afetar toda a populacao,
apenas um Unico usuario compareceu, o servidor publico Nilceu dos Santos Junior. Segundo a
Anatel, ele trouxe contribuicdes importantes que nao estavam previstas no texto original (MAZZA,
2006: 27).

Nesse ambiente, a Comunicacdo Publica torna-se uma das idéias mais vigorosas, ndo apenas
para aqueles que atuam no terceiro setor e no governo, mas também no ensino de comunicagao,
no setor politico e até mesmo na area privada. H& varias maneiras de conceituar Comunicagao
Pulblica e, neste caso, a ndo-unanimidade pode ser positiva, pois estimula o debate em torno da
idéia central do tema, que é a comunicacao que envolve o interesse publico.

E atil, aqui, tentar estabelecer diferencas entre conceitos para ajudar a avancar na discussao.
Comunicacdo Governamental trata dos fluxos de informacdo e padrbes de relacionamento
envolvendo o Executivo e a sociedade. Executivo inclui empresas publicas, institutos, agéncias
reguladoras, area militar enquanto governo é seu gestor transitério. J& Comunicacao Politica trata
do discurso e da acdo na conquista da opinido publica em relacdo a idéias ou atividades que
tenham relagé&o com o poder.

Comunicacao Publica diz respeito a interacdo e ao fluxo de informacéo, relacionados a temas de
interesse coletivo e, portanto, contém em si os dois anteriores. O campo da Comunicacgéo Publica
inclui tudo o que esta relacionado ao aparato estatal, as acdes governamentais, partidos politicos,
Legislativo, Judiciario, terceiro setor, instituicbes representativas, ao cidadao individualmente e,
em certas circunstancias, as acdes privadas (veja gréfico). A existéncia de recursos publicos ou
de interesse publico caracteriza a necessidade de atendimento as exigéncias da Comunicacao
Publica. A Comunicacdo Publica ocupa-se da viabilizacdo do direito social individual e coletivo a
informacédo, a expressado, ao didlogo e a participacdo. Fazer Comunicacdo Publica é assumir a
perspectiva cidadd na comunicagdo envolvendo temas de interesse coletivo, alterando seu eixo,
tradicionalmente centrado no atendimento dos interesses da instituicdo e de seus gestores. Na
Comunicacao Publica o objetivo é o atendimento do interesse publico e da sociedade, simbolizado
pelo cidadao.
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Modelo é a simplificacdo de determinada complexidade para fins de descricdo e andlise. No desenho, proposta de
modelo de campo da Comunicagdo Publica, com a distingdo de alguns dos principais intervenientes no processo.
Dentro do circulo, encontram-se os atores cujas agfes e comunicagdes necessariamente dizem respeito ao interesse
coletivo. Imprensa, cidadao, entidades representativas e empresas praticam ac¢des e comunicac¢des de natureza privada
e também de natureza publica.

O desafio da CP é colocar a perspectiva do conjunto da sociedade e do individuo-cidaddo acima
das instancias governamentais, privadas, miditicas, pessoais e politicas. Pelo compromisso com
0 interesse publico e poder de acdo, os governos devem ser os principais indutores da CP,
assumindo o compromisso de promover politicas publicas, desenvolver uma gestdo aberta e
gualificar canais, meios e recursos que permitam a viabilizacdo da comunicacdo de interesse
publico e o envolvimento de todos os interessados. Participagdo, claro, ndo necessariamente leva
ao paraiso da convivéncia, mas mudancas necessarias, muitas vezes, tém mais chance de surgir
da crise instalada com as exigéncias, cobrancas, impasses e visdes conflitantes presentes
durante o debate, do que com o siléncio oriundo da omissdo ou da desinformacéao.

A idéia-chave talvez seja a de espirito publico para lidar com a comunicacao de interesse coletivo,
0 compromisso de colocar o interesse da sociedade antes da conveniéncia da empresa, da
entidade, do governante, do ator politico. O objetivo central é fazer com que a sociedade ajude a
melhorar a propria sociedade. Nesse trabalho de qualificar a gestdo do publico, a CP pode ser
fundamental para:

identificar demandas sociais;

definir conceitos e eixos para uma acao publica coerente e integrada;

promover e valorizar o interesse publico nas instituicdes;

qualificar a formulagéo e implementacao de politicas publicas;

orientar os administradores em direcdo a uma gestdo mais eficiente;

garantir a participacdo coletiva na definicdo, implementagcdo, monitoramento, controle e
viabilizacdo, avaliacéo e revisdo das politicas e a¢des publicas;
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atender as necessidades do cidadéo e dos diferentes atores sociais em obter e disseminar
informacdes e opinibes, garantindo a pluralidade no debate publico;

estimular uma cidadania consciente, ativa e solidaria;

melhorar a compreenséao sobre o funcionamento do setor publico;

induzir e qualificar a interacdo com a gestao e a execucao dos servi¢os publicos; e

avaliar a execucdo das acdes de interesse coletivo.

S

Parece Obvio que o cidaddo, no seu relacionamento com a estrutura publica, deve possuir
informacédo consistente, rapida e adaptada as suas necessidades. Ele precisa saber quando pagar
impostos, onde e quando buscar uma vacina, como discutir as politicas publicas, conhecer as
mudancas na legislacdo, como usufruir de seus direitos e expressar sua opinido. Deve conhecer a
opinido dos governantes sobre cada assunto, os planos das autoridades a respeito da gestdo do
Estado. Ele precisa ser atendido, orientado, ter possibilidade de falar e saber que prestam atencdo
ao que ele diz. Assim, é surpreendente como a comunicacao de muitas instituicdes ainda tenda a
ser limitada a publicidade e a divulgacdo — ou seja, predomine o viés do emissor, tratando o
cidaddo como mero objeto de comunicados e ndo sujeito da comunicagdo. Qualificar a
comunicacdo, em muitos casos, ainda € aumentar o aparato tecnolégico, o nimero de fontes de
emisséao de informacdo, investir em bombardeio de informacédo persuasiva.

Parte do enfoque tem origem na compreensao de comunicacdo como sindnimo de divulgacgéo, na
busca de convencimento. Um dos instrumentos-guia nessa discussdo é a Constituicdo de 1988,
em seu artigo 37, que estabelece a publicidade como um dos principios da administracao publica,
e que ela “deverd ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social”. Surpreendentemente,
entretanto, a amplitude do direito a comunica¢cdo muitas vezes é reduzida a tese correta, mas
simplificada, de que “o cidadado precisa ser informado”, assumindo-o como simples receptor e ndo
reconhecendo a sua capacidade de ser emissor, produtor de informagfes e agente ativo na
interacéo.

Embora informacdo seja a base da acdo, ndo é adequado trata-la como sinénimo de
comunicacao. Informar é necessario, mas nao suficiente. Comunicacdo é um processo circular e
permanente de troca de informa¢cBes e de mutua influéncia. Informacédo é a parte explicita do
conhecimento, que pode ser trocada entre pessoas e/ou instituicdes. E o elo da interacdo e da
transmissdo do conhecimento, principal matéria-prima da comunicacdo e insumo comparavel a
energia que alimenta um sistema. Instituicbes e pessoas geram, transformam, buscam, usam e
disseminam informacBes de variados tipos. Mas a simples existéncia de informacdo né&o
necessariamente significa comunicagdo eficiente. Ela pode ser indtil, insuficiente, inacessivel,
manipulada, mal-compreendida ou nao disponivel no momento adequado. Informacao é apenas a
nascente do processo que vai desaguar na comunicacdo viabilizada pelo acesso, pela
participacdo, cidadania ativa, didlogo.

A comunicacao diz respeito a criacdo de formas de acesso e participacdo; a ampliacdo de redes
sociais que permitam maior ligacdo entre os agentes publicos, os grupos de interesse e o cidadao.
O estimulo a controvérsia, ao debate, ao confronto de opinides, a consciéncia e ao exercicio da
cidadania, é apenas parte da pedagogia que busca compreensdo, entendimento, satisfacdo e
avanco no estabelecimento do interesse social. As possibilidades de aprimoramento da

comunicacgao sao extraordinarias.

Um dos principais atores no campo da Comunicacédo Publica é a imprensa. Ela estabelece espaco
publico indispensavel de informacdo, debate e formagdo da opinido na democracia
contemporanea. E otimismo, entretanto, imaginar que imprensa espontanea seja suficiente para
viabilizar o acesso pleno a informacéo ou concretizar a mediacao social. Além das idiossincrasias
e restricbes naturais de formato (informacgédo superficial, objetiva), direcionamento (unilateral) e
alcance (limitado, mesmo nos de maior publico), no dia-a-dia, cada veiculo de comunicagéo de
massa estabelece seus proprios critérios de selecdo de temas, conteldo e opinides e a maneira
de apresenta-los. A auto-regulacdo da linha editorial faz com que alguns poucos atores, pré-
selecionados, estabelecam o debate substantivo no noticiario e tornem o publico simples
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destinatario da troca de mensagens ja mediada. A imprensa pode e deve ser livre, mas nao
oferece comunicacdo a todos, nem na emissdo nem nha recep¢do — e ndo atua na perspectiva de
participagdo e formacdo de consensos, até mesmo porque, além de férum de debate, também é
integrada, em grande medida, por atores privados comprometidos com seus préprios interesses.

Politicas Publicas

Gerar comunicacdo de qualidade implica diversificar e coordenar instrumentos, adaptar
mensagens aos interessados, valorizar aspectos didaticos e estimular a interlocucdo. Significa
tentar criar uma cultura de integrar todos os envolvidos com o interesse publico, 0 compromisso
do didlogo em suas diferentes formas e de considerar a perspectiva do outro na busca de
consensos possiveis e de avancar na consolidacdo da democracia.

Para garantir o sucesso do empreendimento, a comunicacdo deve, necessariamente, ser
assumida com visdo global, papel estratégico, planejamento, acdo integrada e visdo de longo
prazo. E obrigacdo dos agentes publicos, em particular dos profissionais de comunicag&o,
encontrar maneiras de gerar interacdo em bases adequadas ao usuario e fazer a informacgéo
circular e chegar aos interessados.

E possivel fazer uma lista bastante extensa dos instrumentos de CP capazes de ampliar as
instancias de informacdo e participacdo. Os mais comuns sao operacionais. Eles permitem o
acesso a informacdes e o estabelecimento de didlogo. No grupo mais fortemente relacionado a
fluxo de informacdo podem ser incluidas as publica¢des institucionais, banco de dados, quadros
murais, publicidade, imprensa, malas diretas, folderes, folhetos, cartazes. No de dialogo, temos
atendimento, audiéncias publicas, féruns, lobby, teleconferéncias, listas de discussao, reunibes,
mesas de negociacao, grupos de trabalhos, eventos, camaras técnicas, conselhos setoriais.

Além dos operacionais, temos 0s instrumentos de capacitacdo, que ajudam a capacitar 0s
agentes e atores sociais refletirem e agirem em termos de comunicacdo (cursos, oficinas, guias,
palestras), e os instrumentos de caracteristicas estruturantes, que orientam a agdo. Sao
pesquisas, planos, diretrizes, programas, manuais, normas. Dele fazem parte as politicas, talvez o
item mais importante. Politica de comunicacdo pode ser caracterizada como o conjunto de
definicbes, parametros e orientagfes, organizadas em um corpo coerente de principios de
atuacao e normas aplicaveis aos processos ou atividades de comunicacgdo. As politicas publicas
buscam universalizar o acesso a informacéao, a expresséo e a participacao.

As politicas devem ser integrativas, exercitar uma visdo global e ter perspectiva relativamente
duradoura. Elas devem ser baseadas nas aspiracdes coletivas, buscar estimular a participacéo, o
desenvolvimento da democracia, aumentar a governabilidade, estimular a competitividade e a
integracdo social. Dada a dificuldade inicial de formular politicas de grande abrangéncia, é
possivel formaliza-las por é&reas tematicas como internet, acesso a dados, publicidade,
radiodifusdo, acesso a informacdo, gestdo da comunicacdo, atendimento ao cidadéo,
comunicagdo interna, relacionamento com a imprensa.

Politicas sempre existem. A inexisténcia de uma politica formal caracteriza uma politica informal
ou implicita. As politicas implicitas podem ser identificadas a partir de um conjunto de sucessivas
acoes, reacOes ou propostas. No relacionamento com a imprensa, por exemplo, uma politica ndo
definida ou expressa filoséfica e normativamente, pode ser caracterizada a partir de declaracdes
dos agentes, acordos, documentos, por padrbes de comportamento e praticas cotidianas.

As politicas implicitas tendem a gerar a¢cfes pontuais (caso a caso), assistencialistas (0 agente
publico é o “dono” do processo) e intuitivas, em contraposicdo ao modelo ideal que seriam as
estruturantes, integradas e globais, emancipatorias (por exigir participacdo ativa) e planejadas. A
ndo-formalizacdo induz ao improviso e a visdo comprometida com os interesses do momento.



Eixos

Para encerrar, propomos o estabelecimento de quatro eixos centrais da CP, que indicam pré-
requisitos para a acdo dos agentes e instituicbes que lidam com a comunicacdo de interesse
publico:

a. Transparéncia: diz respeito a assumir compromisso com a atuacao responsavel no trato
com as questbes publicas, incluindo a oferta de informagfes, estimulo ao acesso,
facilitacdo da fiscalizacdo e a prestacao de contas. Implica, também, a nocao de assumir
ferozmente a incorporacéo de valores éticos por todos os agentes publicos envolvidos;

b. Acesso: a sociedade deve ter facilidade de obter informacdes, ser estimulada e orientada
a busca-las, a dar sua opinido, a fiscalizar e a influir na gestao daquilo que é publico. A
informacédo de interesse publico deve despertar a atencéo, ser interpretada e apropriada
pelo interessado em seus proprios termos, de maneira que seja transformada em
capacitacdo para reflexdo e acgdo. Implica, assim, ndo apenas o atendimento, mas o
atendimento adequado as necessidades de cada segmento de publico, uma organizacdo
pedagdgica que inclui desde linguagem adaptada até o uso de artificios de layout,
diversidade de formatos, midias, fluxos, horarios e processos que permitam a interacao
adequada;

c. Interacdo: significa a criagcdo, manutencdo e fortalecimento de instrumentos de
comunicacédo que viabilizem fluxos bi ou multilaterais, onde sejam respeitadas premissas
para um dialogo equilibrado e simétrico, em que todos os envolvidos tenham igual direito e
oportunidade de falar e ser ouvidos. Trata-se de estabelecer uma pedagogia da interacao
com a criacdo de produtos, servicos, ambientes e situagbes que permitam estimular e
viabilizar o0 acesso, a compreensdo, cooperacao, participacao e critica; e

d. Ouvidoria social: o interesse em conhecer e compreender a opinido publica e os diversos
segmentos que a compdem, é pressuposto para o atendimento as expectativas da
sociedade. Adota as diferentes formas de pesquisa como referéncia e exige habilidade de
compreender motivacdes, interesses, propostas e critérios de satisfacdo e assumir o
compromisso de considera-los como referéncia na acéo.
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