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Introducao

DEMOCRACIA representativa brasileira convive com espacos de
A participacdo como conselhos gestores de politicas publicas, o or-
camento participativo e as conferéncias publicas.

A instituicdo e institucionaliza¢io dessas experiéncias foram resul-
tantes dos anseios de movimentos sociais € grupos organizados que
culminaram na aprovagao da Constituicao Federal de 1988, apds a re-
democratizacdo do pais. As experiéncias configuradas no contexto da
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nominada democracia participativa brasileira buscam ampliar e demo-
cratizar a participag@o popular na decis@o sobre as politicas sociais.

A Comunicagdo Publica como politica que organiza e orienta 0s
modelos e fluxos de comunicacdo entre Estado e Sociedade, ainda em
consolidag@o no pais, acompanha de modo incipiente as mudangas na
institucionalidade democrética e as demandas por participacio e de-
mocratiza¢do no processo decisério das politicas publicas.

Debates como o direito a informagao e a comunicagao no contexto
da participacdo democrdtica e a relagdo das politicas de Comunicagdo
Publica nesse contexto formatam um campo fértil para investigacdes em
tempos de midiatizacdo e centralidade dos dispositivos sociotécnicos na
interface com a politica contemporanea.

E nessa perspectiva que apresentamos os resultados principais de in-
vestigacao sugerida para compreender a natureza e dindmica dos fluxos
informativos, bem como do modelo e praticas de comunicagdo no con-
texto do Conselho Estadual de Saude do estado de Mato Grosso do Sul,
a partir do campo da Comunicagio Publica!. Essa busca ainda incon-
clusa procura discutir como os protocolos comunicativos entre Estado
e a Sociedade acompanham a consolida¢iao da configurada democracia
participativa no Brasil.

Por meio de estudo de caso (GIL, 2009), procuramos associar 0s
instrumentos de Comunica¢do Publica as garantias de acesso a infor-
macao, ao direito a comunicagdo (com respectivos canais de didlogo e
escuta) e as possibilidades e desafios colocados para participacdo nos
espacos deliberativos dos conselhos gestores de politicas publicas.

Destacamos que o campo da Comunicagdo Publica tem relagado es-
trutural no que entendemos ser a dimensdo comunicacional do processo
deliberativo, pouco investigada no ambito dos estudos sobre partici-
pacdo e deliberacao de politicas publicas. O rito deliberativo tem vin-
culo com a gestdo de fluxos e dos modelos de comunicacio presentes
em politicas formais e informais presentes nos protocolos de comuni-
cacdo que permeiam a esfera deliberativa especializada dos conselhos.

'0s principais resultados apresentados no presente artigo resultam das investi-
gacdes no ambito do Projeto de Pesquisa — Gestdo da Comunicac¢ao nos conselhos de-
liberativos de politicas piblicas: um estudo de caso, realizado no &mbito do Programa
de P6s-Graduagdo em Comunica¢do (UNESP), com financiamento da Fundacio de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP).
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Essa percepcao, no entanto, ndo € identificada no discurso dos con-
selheiros e deixa de ser tematizada entre os desafios a participacdo nes-
ses espagos. A inser¢do das agdes e estratégias de comunicacdo vincula-
se a uma perspectiva difusionista e publicista que restringe o papel e as
preocupacdes em torno da comunicacdo a uma questdo de gestdo de
canais em um paradigma informacionalista e transferencial, presente
nas politicas de comunicacdo do Estado e, em certa medida, potencia-
lizada por dispositivos tecnolégicos.

Além disso, pontuamos os desafios tedrico-epistémicos € norma-
tivos para o campo da Comunica¢do Publica em meio a esse cendrio de
demanda por participa¢do na formulag¢do, implementagdo e avaliagdo
das politicas publicas.

Para tanto, apresentamos inicialmente apontamentos sobre a demo-
cracia, participacao e Comunicacdo Publica, com respectivos desdobra-
mentos desse debate no ambito das politicas de saude no contexto de-
liberativo.

Essa compreensao € representada no modelo metodolégico sugerido
para o estudo de caso, que resulta nas principais consideragdes que apre-
sentamos sobre a Comunicagdo Publica (e seus instrumentos) na arena
deliberativa dos conselhos gestores de politicas publicas.

1 Apontamentos sobre Democracia e Participacao

Os debates sobre representacdo no Brasil tém sido vinculados a dis-
cussao mais ampla sobre cidadania em trés niveis, conforme Chaui
(2003): a cidadania como direito de representagao politica, com a garan-
tia da participacdo por meio de votos e dos partidos; a cidadania como
questdo de direitos e liberdades civis e, por fim, a cidadania como
questdo de justica social e econdmica que atrela os direitos sociais,
econOmicos e culturais a participagdo direta nas decisdes publicas.

Representacdo, liberdade e participac¢do tém sido a tOnica
das reivindicacdes democraticas que ampliam a questao li-
beral da cidadania passando do plano politico institucional
para o da sociedade como um todo. Quando se examina o
largo espectro de lutas populares nos dltimos anos pode-se
observar que a novidade dessas lutas se localiza em dois

www.bocc.ubi.pt



4 Antonio Carlos Sardinha

planos principais: a) no plano politico, a luta ndo é pela
tomada de poder, mas pelo direito de se organizar politica-
mente e de participar das decisdes rompendo a verticalidade
do poder autoritdrio; b) no plano social, mais amplo, nota-
se que as lutas ndo se concentram na defesa de certos direi-
tos ou sem sua conservacao, mas pelo direito de conquistar
o proprio direito a cidadania, pelo reconhecimento de novos
direitos e, portanto, novos sujeitos sociais (CHAUf, 2003:
297).

E considerando esse contexto que compartilhamos da ideia de que
as mudancas institucionais registradas no Brasil, ap6s a redemocra-
tizacdo, culminando em uma tentativa de marcar inovagdes no con-
junto das instituicdes e praticas democréticas sdo permeadas por con-
tradicoes e conflitos baseados em uma ressignificag@o cultural da pratica
democratica em uma disputa por novos sentidos ao fazer politico, con-
forme aponta Dagnino (2002).

A autora oferece contribui¢cdes importantes para uma leitura critica
da constitui¢do da participagc@o e da democracia no contexto brasileiro,
referenciando a leitura posterior sobre o escopo e possibilidades cons-
tituidas com a criag@o de espacos e mecanismos de participagdo no con-
texto da democracia representativa brasileira.

Para Dagnino (2004) a implantac@o do projeto neoliberal na Améri-
ca Latina ndo apenas trouxe impactos no ambito da economia e da estru-
turacdo do Estado, mas sobre a cultura politica dos paises da regido. Ao
analisar o cendrio brasileiro, aponta para o que chama de confluéncia
perversa entre o projeto politico democratizante e participativo € o pro-
jeto neoliberal, o que marcaria o cendrio de luta pelo aprofundamento
da democracia brasileira.

Nesse sentido, a coincidéncia na exigéncia de uma socie-
dade civil ativa e propositiva, que estes dois projetos an-
tagonicos apresentam, €, de fato, emblematica de uma série
de outras “coincidéncias” no nivel do discurso, referén-
cias comuns que, examinadas com cuidado, escondem dis-
tingdes e divergéncias fundamentais. Assim, 0 que essa
“confluéncia perversa” determina ¢ um obscurecimento
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dessas distincdes e divergéncias, por meio de um voca-
buldrio comum e de procedimentos € mecanismos institu-
cionais que guardam uma similaridade significativa. (DAG-
NINO, 2004: 99)

Nesse contexto, as no¢des de sociedade civil, participagdo e cidada-
nia constituem os canais de mediacdo entre os dois campos €tico-poli-
ticos — o projeto participativo e o projeto neoliberal. Na ressignifi-
cacdo dos termos, a sociedade civil € reduzida as Organizagdes Nao-
Governamentais (ONGs) que estabelecem uma relacao estratégica com
o Estado adequada aos ajustes estruturais que realiza; a participacdo —
nucleo central do projeto participativo e democratizante — assume uma
perspectiva privatista e individualista, despindo-se de um significado
politico e coletivo para ser tratada na perspectiva privada da moral. Ja
a cidadania que substanciou as mudangas sociais e politicas na rede-
mocratizacdo e estava ligada a busca por autonomia e emancipacao dos
sujeitos, buscando estabelecer novas formas de sociabilidade também é
reduzida a dimensao individualista e associada ao poder de compra no
mercado. A cidadania € reduzida a solidariedade com os mais pobres,
muito préxima a praticas filantrépicas, tendo como caixa de ressonan-
cia o chamado Terceiro Setor e a bandeira da responsabilidade social
(DAGNINO, 2004).

O sistema politico apds a Constitui¢do de 1988 € considerado por
Avritzer (2006) como um sistema hibrido incorporando amplas formas
de participagdo em nivel federal e local. Do ponto de vista legal, o Brasil
passou a combinar um sistema que ndo tem o monopdlio da represen-
tacdo como forma de expressao politica institucionalizada, combinando
assim representacdo e participacao na estrutura politica do pais.

Foram garantidas na Constitui¢do duas formas especificas de parti-
cipacdo. A primeira, uma forma direta preferida pelo legislador consti-
tucional, mas pouco utilizada, que inclui plebiscitos, referendos e ini-
ciativas populares. A segunda é a participacdo de atores ou entidades
da sociedade civil na deliberagcao sobre politicas publicas presente nos
capitulos da Constituicao referentes as politicas sociais, em especial
dos capitulos sobre Seguridade Social e Reforma Urbana (AVRITZER,
2006: 35-36). E nessa segunda forma de participacio que estio cir-
cunscritos os conselhos gestores de politicas publicas e o orcamento
participativo, como duas modalidades que se multiplicaram no pais.
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De acordo com o Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento, o
Brasil conta com nimero estimado de 18 mil conselhos e mais de 100
mil conselheiros (CEBRIP/IDS, 2008). Os conselhos, especificamente,
resultam de legislacdes especificas ou infraconstitucionais que regula-
mentam artigos constitucionais sobre as politicas de satde (Lei Orga-
nica da Saudde), assisténcia social (Lei Organica da Assisténcia Social),
crianca e adolescente (Estatuto da Crianga e do Adolescente) e politicas
urbanas (Estatuto das Cidades).

Segundo Tatagiba (2002), os conselhos gestores sdo espacos publi-
cos de composi¢ao plural e paritdria por representantes do Estado e da
sociedade civil com a fun¢do de formular e controlar a execucdo de
politicas publicas setoriais®>. A autora delineia uma perspectiva tedrica
para compreensao da natureza peculiar dos conselhos de gestores de
politicas publicas como uma dimensao participativa da pratica democra-
tica no pais:

a) sdo espacos de composicao plural e paritaria: a pluralidade de
representacdo nesses espacos ndo se refere a uma dicotomia Es-
tado/Sociedade Civil na composi¢do dos conselhos, mas para re-
fletir as diversas contradicdes existentes nesses dois espagcos. A
questdo é como garantir a pluralidade e a representatividade nes-
ses espagos, duas caracteristicas que garantam a natureza publica
e democratica dos conselhos.

b) sdo marcados por processos dialégicos como meio para resolver
os conflitos implicados nas disputas e interesses em jogo nas de-
cisdes sobre politicas publicas tendo a publicidade como elemen-
to diferenciador nesses espacos para demarcar outra légica de-
cisdria associada a cooptacao, troca de favores e clientelismos.

’Tatagiba (2002) diferencia os conselhos gestores (deliberativos) de politicas
publicas de outras experiéncias dessa natureza registradas na histéria democrética
do Brasil. Na década de 1970 e 1980, era comum a existéncia de conselhos comu-
nitarios como espacos para apresentacio de demandas as elites politicas, renovando
sob outra roupagem a relacdo clientelista com os governos. Os conselhos populares,
de forma diferente, sdo espacos publicos criados pelos préprios movimentos sociais
com menor nivel de formaliza¢do e ndo envolvimento institucional. Os conselhos ad-
ministrativos sdo o que estdo voltados para gerenciamento de unidades prestadoras de
servicos publicos como escolas, hospitais, mas sem poder de interferir diretamente
nas politicas publicas.

www.bocc.ubi.pt
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c) sdo instancias deliberativas por terem competéncia legal para for-
mular e fiscalizar politicas publicas e sua implementacdo, defi-
nindo prioridades, diretrizes, orcamento para executar as politicas
publicas. A competéncia legal € o que faz dos conselhos espagos
com for¢a de induzir mudangas na gestao das politicas de Estado.

No entanto, a cultura politica de participacdo exigida nos conse-
lhos ndo caminha com a mesma légica quando da ocupacao desses es-
pacos pelos atores politicos legitimados politicamente para participacio
democratica. Avaliar a capacidade deliberativa e a interferéncia dos
conselhos na implementacao das politicas publicas ainda é desafio por
se tratarem de experiéncias recentes e pela auséncia de critérios seguros,
mas ha indicacdes da limitada capacidade dos conselhos em assumir seu
papel deliberativo e interferir propositivamente na inovagao e no curso
das politicas publicas (PONTUAL, s/d; TATAGIBA, 2002).

Mas o fato € que mesmo distintos em sua organizacdo e funciona-
mento, os conselhos t&ém representacao do governo e da sociedade civil
mantendo uma paridade quantitativa, mas nem sempre politica. O for-
mato e dindmica institucional sdo definidos por legislacdes locais, em-
bora em consonéncia com a legislacao federal e com escopo na prépria
carta constitucional. Politicamente, a atuacdo dos conselhos e sua ca-
pacidade de incidir nas politicas publicas variam conforme o cendrio
colocado localmente para a participacao da sociedade civil, o perfil dos
governos, a capacidade de articulacio e autonomia das organizacdes, a
representatividade dos integrantes desses colegiados dentre outras va-
ridveis qualitativas.

A auséncia de uma identidade institucional diante das demais ins-
tituicdes publicas, a pouca ressonancia e visibilidade como espacos
de decisdo politica, a dificuldade em atuarem como propositores de
politicas publicas, a reprodugdo de préticas da cultura de participacio
politica brasileira, como autoritarismo e praticas corporativas e privatis-
tas, sdo questdes presentes nos colegiados (PONTUAL, s/d; RAICHE-
LIS, 1998). Esse cendrio reflete no produto da acdo politica desses
espacos, ou seja, nas deliberacdes que acabam desprovidas de forca
politica capaz de alterar a dinAmica da implementa¢ao, monitoramento
e avaliacdo das politicas publicas.

O status e a identidade que os conselhos tomam para si nesse pro-
cesso de negociacdo e pactuagdo politica junto as instituicdes represen-
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tativas e, internamente, com e por meio de seus proprios integrantes,
criam a estrutura de legitimidade para sua interlocu¢do no processo de
decisdo sobre as politicas publicas. E importante ressaltar que os con-
selhos sdo responsaveis por propor, decidir, normatizar, informar e fis-
calizar a implementacdo e gestao das politicas publicas para o segmento
e/ou drea para o qual foi constituido.

Seguindo essa légica, a solidez e a musculatura politica dos con-
selhos sdo diretamente proporcional ao seu status institucional. Esse
reconhecimento advém da sua capacidade de legitimar-se como espaco
de deliberacdo e decisdo genuinamente democrético, reconhecido pelas
demais institui¢des e outros espagos publicos, dentre eles o poder exe-
cutivo, legislativo, judicidrio, sociedade civil organizada e movimentos
sociais.

E em um ciclo também 16gico e instituido na légica institucional, a
mesma legitimidade abre precedentes para sua institucionalidade politi-
ca, apresentando-se no conjunto do corpo social como uma esfera pu-
blica para a participacdo que carrega a radicalidade democratica em sua
esséncia e que, por isso, € performdtica enquanto fazer politico para
construcdo do proprio sentido da democracia.

Essa questdo estd implicita quando, para entender a natureza dos
conselhos de politicas publicas, oferecemos como chave de leitura uma
matriz que nos faz entender sua l6gica democratica. Essa mesma matriz
€ a que apresentamos como importante para compreender o déficit de
legitimidade politica dos conselhos de politicas publicas. O significado
da participacdo democrdtica nesses espacos carece de uma percep¢ao
clara do sentido que a participacdo carrega enquanto pratica cotidiana
que foi ritualizada pela cultura representativa e liberal.

O exercicio do didlogo, do conflito e da constru¢do de consensos
nesses espacos exacerba a légica democratica ao seu nivel mais pro-
fundo e exigem um sujeito politico que consiga sustentar essa logica.
Mas ao contrario, a ocupagdo desses espacgos tem sido feita pela mesma
légica que sustenta as relacdes politicas representativas.

O personalismo das representacdes, a relacdo clientelistica de tro-
cas, a auséncia de transparéncia, somadas aos empecilhos criados por
governos e organizacdes sociais viciados na pactuagdo politica despro-
porcional e corporativa, associados a cultura centralizadora e patrimo-
nialista identificada no interior da gestdo da coisa publica, sdo fatores
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que tornam os espagos dos conselhos frageis em sua tarefa mais es-
tratégica, a capacidade de decidir e interferir no delineamento das politi-
cas publicas.

Percebidos como espacos de disputa com as demais instituicoes re-
presentativas, dentre elas com o poder executivo, ou como a solucdo
para todos os problemas da falta de eficiéncia democratica representa-
tiva, os conselhos se tornam uma peca chave tanto para mudar as regras
da sociabilidade democrética quanto para manter as relacdes politicas
que teoricamente contribuem para repensa-la.

Uma avaliacdo mais rigorosa nos remete a pensar sobre a identidade,
que varia conforme o grau de institucionalidade de cada um desses es-
pacos, considerando o desenho institucional e trajetéria politica de cada
conselho®. Em se tratando de identidade, esses espacos estdo em dife-
rentes estagios de consolidagdo, por estarem atrelados a um contexto
politico que (des)favorece sua institucionalidade.

Tomando como referéncia os cinco critérios de Raichelis (1998)
para analisar esferas publicas como os conselhos, é possivel identificar
as fragilidades que despontam na identificacdo politica desses espagos.

No aspecto de visibilidade social, que presume a transparéncia da
acdo e do discurso para os envolvidos e os implicados na decisdo politi-
ca, os conselhos aparecem como espacos de pouca ressondncia. As
decisdes desses colegiados ndo possuem eco diante das demais institui-
coes e tém pouco sentido operativo para os seus membros, que ndo con-
seguem sustentd-las politicamente, pela capilaridade de suas represen-
tacOes as decisdes e, muito menos, atuarem como veias que oxigenam
com informacdes e leituras os proprios debates e deliberacdes.

Considerando o controle social como outro critério para compreen-
sdo dos conselhos, como parte de sua identidade politica, destaca-se
que esse controle representa 0 acesso aos processos sobre as decisdes
no ambito da sociedade politica que permite a participa¢do na formu-
lagdo e revisdo das regras que conduzem negociagdo sobre os interesses
em disputa, bem como o acompanhamento dessas decisdes, a partir de
critérios pactuados. Na prética, os conselhos t€ém pouca margem de

3TAGIBA e TEIXEIRA apud PONTUAL, Pedro. Desafios a construcio
da democracia participativa no Brasil. Observatério do Cidadao/Instituto Polis.
Disponivel em: http://www.polis.org.br/utilitarios/editor2.0/
UserFiles/File/texto%20pedro.pdf. Acesso em: 21 out 2011.
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manobra para esse tipo de interferéncia porque, via de regra*, assumem
uma fungao estritamente burocrética e fiscalizatoria que os impedem de
exercitar politicamente a gestdo de conflitos e a costura de consensos,
assumindo assim cardter propositivo.

No critério representagdo de interesses € parte da trajetoria e do
desenho institucional de muitos conselhos a ocupacdo corporativa e
desvinculada dos principios publicos exigidas das proprias politicas. Ao
invés de mediadores das demandas coletivas, um espaco feudalizado,
tanto pela sociedade civil como pelos governos, que aproveitam dessa
possibilidade para anular, interromper ou alongar debates e decisdes,
colocando o colegiado em uma paralisia que o enfraquece interna e ex-
ternamente.

A democratizacdo como outro elemento importante, apontado por
Raechelis (1998), para entender espacos publicos como os conselhos,
contraditoriamente, aparecem como mais um ponto fragil que, por sua
vez, fragiliza a identidade politica desses espacos. A democratizagdo é
entendida como a relacdo entre conflito e consenso entre os diversos in-
teresses, a partir de uma légica que resulta em decisdes e entendimentos
capazes de orientar decisoes coletivas.

Em um cendrio de desarticulacdo dos movimentos sociais e a des-
mobilizacdo de muitos deles pela relagdo de prestagdo de servigo e de
participacdo em governos, somados a acdo politica autoritéria, clien-
telista do Estado para mitigar e anular conflitos, o impacto primeiro que
se nota € a dificuldade de construir e criar um jogo de for¢as dentro
desses espacgos para respaldar o debate plural que precede as delibe-
racoes de natureza publica.

Por fim, as questdes ligadas a cultura politica de enfrentamento do
autoritarismo social e da cultura privatista, remetem a discutir o es-
vaziamento publico e politico de muitos colegiados, pelas relacdes de
poder desequilibradas e autoritdrias, que fazem da participagcdo nos con-
selhos 0 mesmo ritual burocratizado, préprios da representacdo, além de
se tornarem a extensdao de um governo, partido ou mesmo de um grupo
organizado da sociedade civil.

“Informagdes compiladas em estudo do Observatério do Direito dos Cidaddos, em
andlise sistematizadas por Pedro Pontual, publicado pelo Instituto Pélis e disponivel
em: www.polis.org.br/utilitarios/editor2.0/UserFiles/
File/texto%20pedro.pdf. Acesso em: 20 out 2008.
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Tatagiba (2002) identifica em estudo detalhado questdes da ordem
interna dos conselhos que contribuem para entender suas limitacdes en-
quanto espagos decisorios. Em linhas gerais, a paridade como principio
de equivaléncia entre Estado e Sociedade Civil, embora prevista formal-
mente, é garantida na disputa por hegemonia no interior do conselho.
Na perspectiva da sociedade civil como campo de for¢as heterogéneo,
a disputa por recursos financeiros, os diferentes projetos politico, as
diversas compreensdes sobre o que é participacao, sobre o sentido da
politica publica e do papel do Estado fragmentam esse campo.

A dificuldade de representacdo dos conselheiros e a fragilidade do
vinculo que estabelece com as suas organizacdes ou grupos represen-
tados; a falta de qualificacdo dos conselheiros para uma intervengao
mais protagdnica no didlogo deliberativo; a necessidade de minorar os
efeitos das desigualdades sociais no interior do processo deliberativo,
permitindo que a constru¢cdo de acordos ndo se sujeite a influéncia do
poder econdmico e politico e as desigualdades sociais; a auséncia de
defini¢do de pautas e agendas de discussao estruturantes e substanciais;
o controle do Estado sobre as discussdes no interior desses espagos es-
tdo entre as questdes que afetam a participa¢do nos conselhos gestores
(TATAGIBA, 2002).

Tatagiba (2002) destaca duas questdes que t€ém vinculo com os as-
pectos identificados acima por afetarem a legitimidade institucional des-
ses espagos no corpo do sistema e das institui¢des da democracia, fa-
zendo do hibidrismo e da convivéncia completar entre os espacos de
participacdo e representagdo uma incognita.

A primeira delas € a eficdcia dos conselhos como espacos decisorios,
demonstrando sua capacidade de interferir na proposi¢do inovadora das
politicas publicas, participando mais da fiscalizacdo do que da formu-
lac@o dessas politicas. Além disso, hd o problema de insercao institu-
cional dos conselhos e seu posicionamento e relacionamento no con-
junto das instituicdes democrdticas evitando sobreposicdo de papéis.
Essa institucionalizagdo incompleta (TATAGIBA, 2002) faz com que
suas delibera¢des (decisdes) tenham poder vinculante em uma auséncia
de consenso se o Estado deve acatar ou ndo as deliberagdes dos conse-
lhos.

Dagnino (2002) acrescenta que essa configuracido permeada de con-
tradicdes no que concerne a participacdo da sociedade civil tem relacdo

www.bocc.ubi.pt



12 Antonio Carlos Sardinha

com a partilha efetiva de poder e aos distintos projetos politicos que per-
passam o Estado e a Sociedade Civil. A auséncia ou possibilidade de
compartilhar projetos politicos faz das experiéncias participativas ino-
vadoras, reprodutoras de praticas e dindmicas conformadoras de 16gicas
tradicionais.

Essa leitura desmitifica a participagdo como solucao para os proble-
mas da representacdo, desfaz equivocos da capacidade eminentemente
emancipatdria da democracia participativa e contribui para explicar a
confluéncia perversa que permearam o projeto participativo gestado
ap6s a redemocratizacdo — que nesse caso especifico representou, ao
invés de um compartilhamento de projetos politicos, uma complemen-
taridade instrumental entre projetos distintos que acabam coincidindo.

Essa € a perspectiva que apontamos para analisar a relag@o entre par-
ticipagdo e representacdo como uma das principais questoes democréti-
cas na contemporaneidade brasileira.

Como nossa proposta € apenas de explanacdo das ideias e contextos
desse debate e nao analisar detalhadamente vantagem, contraposicoes
e viabilidade de ambas as perspectivas, destacamos o que é consensual
nas andlises, sobretudo no Brasil, sobre as questdes ligadas a partici-
pacdo e democracia: o debate sobre mecanismos de aperfeicoamento
da relacdo entre préticas e instituicdes democrdticas de natureza re-
presentativa e participativa (TATAGIBA, 2002; TEIXEIRA, MORONI
e MARX, 2009; SANTOS E AVRITIZER, 2002; RAICHELIS, 1998).

A via indicada para o debate sobre a Comunica¢ao Publica no con-
texto da democracia deliberativa, tomando como referéncia brasileira
dos conselhos gestores, € que evita dualismos ou mitificacdes da demo-
cracia participativa em detrimento da representativa € em puritarismos
alertados por Dagnino (2004), que ndo deixa de considerar as con-
tradicoes das disputas por poder nas sociedades politicas.

2 Comunicacao, Politica Pablica e Deliberacao

Os espacos para participacdo nas decisoes sobre politicas publicas, co-
mo sdo os conselhos gestores, demandam negociagdo e (re)distribui¢ao
de poder. A perspectiva deliberativa apontada por Matos (2009b), com
um componente de interface entre Comunicacdo Politica e Comuni-
cacdo Publica, orienta a abordagem entre deliberacdo e comunicagdo
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que indicamos para pensar na perspectiva comunicacional os espacos
dos conselhos.

Como destacamos, o desafio tedrico em delinear um conceito que
garanta as especificidades e singularidades da Comunicac¢do Publica
convive com outro, de natureza politico-normativa ligada a dificuldade
histérica de pensar a comunicacdo como politica publica (SIGNATES,
2009), normatizada como servico publico de responsabilidade do Es-
tado.

Dentre os elementos que identificamos como importantes para en-
tender essa realidade estd a instrumentalidade do que poderiamos con-
figurar como a predominancia de um modelo transferencial/informacio-
nal que permeia a compreensao e a pratica da comunicagdo no interior
do Estado, a desconsideracao do direito a informagao e o direito a comu-
nicacdo como orientadores para atuacdo (pouco propositiva) do Estado
na regulacio das politicas para érea.

Esse cendrio formata uma conjuntura pouco favordvel para conso-
lidacdo de um modelo operativo para a Comunicacdo Publica, em uma
cena democratica permeada por contradi¢des e disputas que permeiam
0s espacos publico, estatal e privado e a cultura autoritdria, patrimoni-
alista e clientelistas, que marcam a constitui¢do do estado brasileiro.

Dito isso, € importante considerar os elementos que aproximam con-
ceitualmente Comunicagdo Publica do modelo deliberativo de demo-
cracia como meio para estabelecer a leitura, na perspectiva da Comuni-
cac¢do, dos elementos que interferem no potencial decisdrio e democra-
tico dos conselhos gestores de politicas publicas.

Estudos de Tatagiba (2002) sobre os conselhos gestores de politi-
cas publicas de sadde, assisténcia social e da crianca e do adolescente;
pesquisas na drea de participacdo e politicas de satide (SCANDOLA,
2000; MOREIRA & ESCOREL, 2010; MOREIRA et al (2006); VAN-
DERLEI e WITT, 2003) trazem questdes que observadas sobre a pers-
pectiva da Comunicagdo Publica e formatam elementos importantes en-
tre a deliberac@o e a comunicacao.

As questdes identificadas pelos pesquisadores se resumem e estao
ligadas ao campo politico que remetem a legitimidade e representagcao
dos sujeitos que participam desses espagos; as relagdes de poder que
organizam internamente as relagdes politicas que disputam hegemonia
no interior dos conselhos como as regras e rituais de composi¢ao desses
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espacos; aos problemas de didlogo dos representantes com seus seg-
mentos; a apropriacao do espago para demandas corporativas; a relagao
dubia da sociedade civil diante dos governos e da relagio autoritiria do
poder publico para esvaziar a paridade.

Ha também questdes relacionadas a deliberacio e a capacidade de-
ciséria dos conselhos que, do ponto de vista conjuntural, estdo rela-
cionados a identidade e relacionamento institucional desses espacos
como arenas especificas no arranjo democratico e a possibilidade de
decisd@o sobre as politicas publicas a serem implementadas pela esfera
politica. E, contudo, como espago deliberativo que concentram as pri-
meiras limitacOes dos conselhos no contrassenso de terem uma funcao
que dificilmente conseguem cumprir.

A dificuldade estd na constituicao de um poder participativo (VAN-
DERLEI e WITT, 2003), na qualificacdo dos conselheiros em meio as
regras do discurso competente (CHAUT, 2003) sobre gestio puiblica; no
controle do Estado sobre a agenda temética dos conselhos; na defini¢dao
de assuntos pertinentes e relevantes (TATAGIBA, 2002); na capacidade
de interferéncia dos conselheiros no debate e no conteido da decisdo
(MOREIRA et al, 2006) e na relacdo entre poder e saber no uso da in-
formagdo e do conhecimento na relacdo com actimulo de forg¢a politica
para alterar os arranjos de forcas (MORAES, 2007).

Esse cendrio tece uma trama complexa percebida na baixa capaci-
dade de inovagdo das politicas publicas a partir da participacao da so-
ciedade civil e sua reduzida capacidade propositiva para alterar 16gicas
instituidas e institucionalizadas para a gestdo da coisa publica — a ideia
da eficicia deliberativa — e da institucionalidade paralela que os conse-
lhos como espacos decisérios assumem diante das demais instituicoes
democraticas brasileiras, em uma nitida postura de figuracao politica
identificadas em Tatagiba (2002).

Em uma relacdo de aproximacgdo das fragilidades dos espagos de-
cisorios com a Comunicagdo Publica, hd uma relacdo constitutiva que
extrapola o componente informacional que a pratica comunicativa as-
sume no contexto democrético, conferida no delineamento histérico que
observamos sobre a comunicagao do e no Estado brasileiro.

A deliberacdo tem uma dimensd@o cognitiva prioritariamente, € essa
dimensdo configura a dimensdo comunicativa do processo decisorio.
Para Silveirinha (2009), o préprio objetivo da democracia deliberativa
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constitui-se, em alternativa, no sentido de ser uma forma de explorar
o didlogo democrdtico para transformar a compreensao que os partici-
pantes tém de si mesmo, de seus interesses e dos interesses dos outros
de forma a criar bases legitimas para consensos democréticos em torno
das questdes reivindicadas.

E por essa via que a troca de razdes e argumentos no espaco puiblico
e de visibilidade e participacdo igualitdria para tomada de decisdes na
esfera publica existem: para construir ndo s6 uma perspectiva publica
ao debate, mas uma dimensdo publica para a decisdo em si.

Na leitura que Silveirinha (2009) realiza da deliberacdo — relaciona-
da a demanda por reconhecimento de segmentos tratados como mino-
rias politicas — uma dimensao da deliberacdo que interessa na perspec-
tiva da comunicagio € ressaltada. A dimensao discursiva e cognitiva da
deliberagcdo ndo esta restrita somente as condi¢des oferecidas pela co-
municagdo a formatagdo do espaco publico de deliberacdo que garanta
0 uso da racionalidade comunicativa nos moldes habermasianos. O
problema da real abrangéncia e das questdes préticas para a existéncia
dessa racionalidade requer critica.

A questdo € saber como lidar com as diferentes formas pelas quais
as relacdes de poder distorcem a deliberagdo e como compensar a de-
sigual capacidade dos que desejam se inserir nesses espagos publicos
de deliberacdo. Para a Silveirinha (2009) ndo € certo que a racionali-
dade geral e o apelo a unidade, implicito na democracia deliberativa, é
a que atende a demandas diversas de grupos e segmentos que entram
nos espacos de decisdo desprovidos de recursos para decidir.

Essa dimensao excludente da democracia deliberativa, ignorada na
concepg¢do liberal e também na leitura habermasiana de deliberacdo
(SILVEIRINHA, 2009)°, posiciona a dimensdo cognitiva da deliberacdo
de modo mais concreto no esforco que empreendemos em manter uma
leitura comunicativa desse modelo democrético, ao antecipar o carater
que consideramos como constitutivo da comunicac¢io na sua dimensao
publica.

3 A autora entende que a concepgio deliberativa habermasiana introduz um modelo
de democracia procedimental associada a uma ética discursiva e procurou constituir
uma alternativa tanto ao individualismo liberal como consenso comunitario, reunindo
teorias liberais baseadas no interesse e teorias comunitaria, baseadas no bem comum.
(SILVEIRINHA, 2009: 49)

www.bocc.ubi.pt



16 Antonio Carlos Sardinha

A comunicacdo, nesse sentido, menos publicista, pressupde que a
estratégia informacional de dar visibilidade as decisdes do Conselho,
criando recursos informativos para divulgar a pauta de discussao e in-
formar os conselheiros sobre as questdes envolvendo a agenda de de-
liberagio (CONSELHO NACIONAL SAUDE, 2005) tem dificuldade
de superar a l6gica transferencial que acompanha as acdes de comuni-
cacdo na esfera publica estatal.

Como constitutiva do processo deliberativo, a comunicagdo nao é
uma correia de transmissdo organizando funcionalmente o espaco, as
regras e o procedimento deliberativo calcado em uma acdo orientada,
por sua vez, pela racionalidade comunicativa. Ao consideramos as de-
sigualdades de acesso a esfera publica deliberativa pelos desequilibrios
na apropriacdo dos recursos cognitivos, as a¢des e estratégias de comu-
nicacdo devem atuar para transformar o jogo de poder em poder para o
Jjogo, na expressao de Matos (2009a).

Para Correia (2010), o discurso € uma prética social que se relaciona
com a busca por influéncia por parte de grupos de poder. A influéncia
¢ um fendmeno que tem uma dimensao cognitiva ao se relacionar com
a possibilidade de controle dos processos mentais, designadamente a
transmissao de conhecimento e a formagdo de modelos.

A constituicao do discurso, nesse sentido, é¢ a forma comunicativa
de construgdo de poder para disputar o jogo de poder, levando em conta
que a proposta deliberativa presume, conforme Correia (2010: 15), al-
gumas inversdes importantes dos meios registrados nas disputas em ou-
tros espacos politicos:

a) o argumento da autoridade, subjacente a dependéncia da hierar-
quia da credibilidade, € substituido pela autoridade do argumento;

b) a auséncia de discursos alternativos confronta-se com a acessi-
bilidade universal dos protagonistas do debate e pela diversidade
dos temas em debate;

c) a auséncia de conhecimentos que permitam refutar o discurso
hegemonico confronta-se com a exigéncia de submeter os temas a
uma pluralidade de perspectivas e com a possibilidade de recorrer
a formas diversas de conhecimento.
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Ao apontar as condi¢des requeridas para participacao politica, Go-
mes (2008) enumera as de natureza cognitiva, relativas diretamente a
informagdo e ao conhecimento sobre o Estado, a sociedade politica,
seus instrumentos, contextos e cendrios; a de natureza cultural, ligadas
resumidamente ao imagindrio, valores sobre os sentidos da participacio
no espacgo publico; e por dltimo, as condi¢cdes de natureza instrumental
envolvendo os modos e meios de assegurar as oportunidades de partici-
pacao politica.

Tomando como base na sumarizacdo de Bucy e Gregson, Gomes
(2008) aponta aspectos relevantes para satisfazer o que considera re-
quisitos bésicos de participacdo democratica. Dentre os aspectos, estd
a possibilidade dada aos cidaddos para acesso e participacdo nos de-
bates politicos, contribuindo com os processos decisorios, a existéncia
de meios e oportunidades de participacdo em institui¢cdes democraticas
ou em grupos de pressdo e, por fim, habilitacdo para e oportunidades
eficazes de comunicagdo da esfera civil com os seus representantes, na
perspectiva de cobrar explicagdes e prestacao de contas.

Dos aspectos que se aproximam da dimensao cognitiva estd a garan-
tia de um volume adequado de conhecimento politico € um estoque de
informacdes relevantes e ndo distorcidas que habilite o cidaddo a com-
preender questdes, posicdes € matérias relativas aos negdcios publicos
e ao jogo politico.

E, portanto, o foco na dimensdo cognitiva que sustenta as possi-
bilidades concretas de equacionar as assimetrias identificadas por Sil-
veirinha (2009) e que coloca a comunicag¢do como elemento constitutivo
da deliberag@o, um contraponto a vertente instrumental e informacional,
em que a comunicacao organiza e € meio para ambiéncia deliberativa no
modelo normativo de democracia deliberativa.

A Comunicacdo, em especial a Comunicagdo Publica, € um ele-
mento constitutivo do processo decisério porque como um campo orde-
nador de sentidos e por estar atrelada diretamente ao componente cogni-
tivo da deliberacao interfere em primeira instancia na validade da norma
universal para deliberacio em um contexto de assimetrias. E a inversdo
do jogo do poder para o poder do jogo, a priori. Assim, o sentido do
espaco publico como arena deliberativa aporta uma dimensao concreta
que se liga diretamente a Comunicagdo a esse contexto.

Em uma perspectiva informacional, que reafirma o estatuto ontold-
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gico da informacao sobre a comunicacdo (PASQUALI, 2005), essa pos-
sibilidade € desconsiderada porque a 16gica informacional impressa ao
fazer comunicativo conforma, da forma, regula e controla possibili-
dades férteis para o entendimento como a incomunicagdo (WOLTON,
2006; 2010), tendo a instrumentalidade como dispositivo de poder nas
acOes comunicativas.

Para Silveirinha (2009), em uma andlise da proposta de democra-
cia comunicacional de Iris Young, as diferencas, desacordos e descen-
tramento sdo parte de processos deliberativos diante das assimetrias,
ao invés da busca por alcancgar o consenso participativo. O descentra-
mento do processo deliberativo considera que o processo democrético
ndo pode ser identificado com uma instituicdo ou conjunto delas, mas
que os processos de comunicacdo que fornecem significado normativo
e racional a democracia ocorrem acompanhando os fluxos e trocas entre
varios setores que ndo cabem em um principio unificador.

Nesse caso, as diferengas de cultura, perspectivas sociais, compro-
missos particularistas s@o recursos para o entendimento que leva a de-
cisdo, e nao fontes de divisdes a serem superadas.

A questdo que se coloca € se poderdo os publicos fracos
assumir essa tarefa [da participagdo] mesmo estabelecidas
as condigdes para que a deliberagdo possa acontecer. Por
outro lado, ao enfatizar a troca de razdes como fonte de
decisdes legitimas, os democratas deliberativos procuram
igualizar o poder, garantir o acesso aos participantes. Mas
poderemos questionar se a racionalidade se aplica apenas
a motivacao dos participantes no discurso ou se € aplicavel
ao proprio conteddo do discurso. E, nesse caso, ndo estare-
mos colocando de lado formas comunicativas alternativas?
(SILVEIRINHA, 2009: 53)

De acordo com Silveirinha (2009), o discurso privilegiado no mo-
delo deliberativo é afirmativo, assertivo, confrontacional, formal e 16-
gico e imparcial. Somado a isso, identifica-se que as regras formais das
institui¢des deliberativas intimidam os participantes que ndo possuem
as habilidades argumentativas exigidas. E nesse sentido que a democra-
cia deve incorporar novas formas de comunicagdo para garantir o direito
de participar e de comunicar dos diferentes sujeitos.
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O termo democracia comunicativa como um contraponto critico cu-
nhado por Young (apud SILVEIRINHA, 2009) para desnudar princi-
pios excludentes da democracia deliberativa entende que essa perspec-
tiva deliberacionista precisa considerar amplas formas de comunicacio
— outras formas de dizer que ndo exclusivamente o discurso da argu-
mentagdo racional — para fomentar a deliberagao.

Se a democracia deliberativa entende que a critica e a dissensao pre-
cisa ser superada em nome do consenso, para a tomada de decisdo; a
democracia comunicativa espera a diferenga, a discordancia e o con-
flito, porque o discurso nesse caso ndo tem como objetivo a identifi-
cacdo miutua, mas o reconhecimento das diferengas como meio para a
compreensdo que subsidia a decisdo, diferente da identificacdo enfatica
que elabora o consenso.

Pensar a Comunicagdo, e nesse caso especifico, a Comunicacio
Puablica no modelo deliberativo, € associd-la a essa vertente cognitiva
do processo deliberativo, que tem no discurso, € ndao na acdo comu-
nicativa propriamente dita, a centralidade para posiciond-la nos moldes
constitutivos. Sao, portanto, discursos, as suas formas de produgdo e
circulagdo que a Comunicacdo se ocupa no contexto deliberativo. E €
por essa via, portanto, que ficam delineadas as indicacdes para pensar a
leitura comunicacional do processo deliberativo, acrescentando-o como
um fator adicional para pensar a democratizagdo e a eficicia deliberativa
dos espagos como os conselhos gestores de politicas publicas.

Retomando as contribui¢des de Verdn (1989) e Pitta (2001), traba-
lha-se com a ideia de que o discurso é um espaco habitado. Além disso,
os discursos nascem de condi¢des sociais concretas e, por isso, parti-
cipam de um mercado simbdlico permeado pela negociacdo e a disputa
pelo poder de dizer e mostrar, fazer com que a forma de ver seja reco-
nhecida e tenha um dado valor societario (PITTA, 2001).

Para Pitta (2001), ndo ha significados a serem decodificados, mas
sentidos que se conflitam. E os sentidos s@o colocados por meio do
que Ver6n (1980) chama de investimento no espago-tempo sob a forma
de discursos em uma gramdtica de producgdo (ideologia) e outra de re-
conhecimento de sentido (poder) permeada pela circulacdo que, sem
gramética propria nesse contexto de produgdo de discursos sociais, €
percebida como desvio entre producdo e reconhecimento. O didlogo,
por sua vez, € interpretado ndo como entendimento ou consenso, mas
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como uma disputa por esse sentido, que € organizado na semiose social
de Verén (1980), em meio a uma série de conflitos sociais.

Os processos de hegemonizacao dos discursos envolvem a comuni-
cacdo cotidiana. Os discursos sociais € 0s processos de construgdo de
hegemonia deixam de ser algo com existéncia propria, mas se fazem
nas relacdes sociais marcadas pelo cifrar-decifrar, pelo jogo de visibi-
lidades e invisibilidades entre os discursos, saberes, no jogo de sedugdo
e construgdo de cumplicidades (PITTA, 2001: 96).

Em um traco conclusivo, esse € o arranjo comunicativo do processo
deliberativo capaz de posicionar e orientar, do ponto de vista conceitual,
a construcdo de um modelo tedrico-instrumental para a Comunicagao
Pdblica em espagos participativos de natureza deliberativa, o que pre-
sume revelar as nuangas da prépria deliberagdo, como uma pratica in-
completa para democratizacao das relagdes e da promocao da redis-
tribui¢do e reconhecimento. Na tessitura desses espagos, a questdo que
interessa de modo mais preciso a Comunica¢do ndo sdo as regras, mas
as légicas que fundamentam o aspecto cognitivo da deliberagao.

A construgdo de ideologias, de senso comum, assim como dos dis-
cursos sociais, acontece numa trama comunicacional que tornam discur-
sos e saberes hegemoOnicos e adquirem status de norma de modo muito
sutil.

Para Pitta (2001), € necessdrio, portanto, que na andlise de sistemas
democraticos a Comunicag@o nao seja vista como meramente técnica de
linguagem a servico do apagamento dos conflitos inerentes aos proces-
sos de construgdo de consensos ou como técnica no servico de hegemo-
nia e legitimidade de um governo ou grupo, mas como algo que institui
processos de constru¢do de democracias (PITTA, 2001, p.98). Esses
sdo tragos identificados, no que estrutura a relacdo do Estado com a Co-
municagdo, na constitui¢ao histérica e fragil da Comunicag¢ao Publica
no Brasil.

Nesse sentido, mais do que identificar as melhores formas de dispo-
nibilizar um fluxo de dados em direc@o a sociedade (o direito a infor-
magdo, propriamente dito), a Comunica¢do Publica atua na promog¢do
da participagdo como processo fechado (ndo apenas oferecendo meios
para participacdo), mas fazendo da participagdo uma prética comunica-
tiva nessa disputa por sentidos que envolve a producdo dos discursos
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sociais e assimetrias desconsideradas pelo ideal normativo da delibe-
racao.

A Comunicacao Publica volta-se para o componente cognitivo-dis-
cursivo da deliberacdo e ndo apenas ao procedimento ou o modo de pro-
ceder que faz com a deliberag@o acontega, criando as condi¢des que nor-
mativamente caracterizam a participacdo nesse contexto deliberativo: o
livre acesso, a igualdade de argumentacao racional como elemento dis-
curso e a manutencao de uma esfera publica.

A Comunicacdo Publica no contexto deliberativo assume um pa-
pel central no processo de elaborag@o dos discursos sociais nos moldes
definidos por Véron (1980) e, em um aspecto normativo e ndo ape-
nas funcional (WOLTON, 2006, 2010), organiza o espaco simbdlico de
circulacgdo desses discursos que garanta todo o vigor da esfera publica
nesse cendrio de deliberagao.

Essa referéncia que posiciona a Comunica¢do Publica em um ar-
ranjo democrético deliberativo, que tem no Brasil espaco na figura dos
Conselhos, demandaria:

a) Do ponto de vista normativo: repensar a comunica¢do de mao
Unica e organizd-la segundo uma perspectiva de interacao coope-
rativa; avancar na democratizacdo das politicas de comunicagdo e
na ideia da Comunicagao Publica como servigo a ser ofertado pelo
Estado de forma a ndo restringi-la a comunica¢do governamental,
sobretudo aquela atrelada a propaganda institucional dos gover-
nos e, por fim, fortalecer a ideia de que a Comunicagao Publica
saia dos dominios dos governos e seja assumida pelo Estado e a
Sociedade (ZEMOR, 2005).

b) Do ponto de vista operativo: equacionar os déficits no ambito da
comunicacao publica em meio as instituicdes publicas no que se
refere a garantia do direito a informacdo e do direito a comuni-
cacdo para consolidagdao no ambito da esfera politica de garan-
tias formais de circulagdo de informacao fundamental para o fun-
cionamento dos espacos de decisdo, que tem o poder publico
como atores centrais;

c) Do ponto de vista politico-conceitual: consolidar a ideia de esfera
publica ampliada superando seu escopo republicano que a encera
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como mero entorno do Estado, tendo a Comunicacdo Publica
o campo de organizar, hierarquizar e gerir simbolicamente essa
esfera a partir dos principios normativos que a orientam como
pratica de comunicacao singular (MONTEIRO, DUARTE; 2009).

Sobre esse ultimo aspecto, estd outra relacdo que liga a Comuni-
cacdo Publica ao contexto de democracia deliberativa, além de seu atre-
lamento ao aspecto cognitivo do ato deliberativo nos moldes que a-
presentamos acima. Para Gomes (2008), a consolida¢do de uma es-
fera publica como argumentagdo publica, conduzida com racionalidade,
aberta, revisdvel e orientada pelo principio do melhor argumento, € a-
dequada a concep¢do de democracia deliberativa e ndo ha razdo para
abandona-la (GOMES, 2008:139).

Isso ndo impede de observar seu potencial de exclusdo da pratica
deliberativa, como também exige desobstruir concepgdes sobre a es-
fera publica, prejudiciais a sua compreensdo. Segundo consideracoes
de Gomes (2008): (a) esfera publica ndo é uma coisa, um lugar ou
uma instituicao social; (b) concretiza-se por debates singulares que ndo
nos autoriza a falar de esfera publica no plural; (c) quanto a natureza
a esfera publica, pode ser institucional, mas também circunstancial; (d)
quanto ao resultado do debate, ha as esferas publicas que ndo sdo neces-
sariamente deliberativas; (e) quanto ao alcance das decisdes, hd esfera
publica deliberativa geral (assembleia nacional) ou especifica/setorial
(de alcance mais restrito).

Para Gomes (2008), nao hd uma coisa que seja esfera publica, ha
uma prética social — negociacdes argumentativas, relativas ao interesse
comum — obediente a certas regras de procedimento, conforme certas
circunstancias, que responde por esse nome (GOMES, 2008:141).

Esse posicionamento sobre o que entendemos ser a esfera publica
habermasiana na contemporaneidade ¢ acompanhado da preocupagio
de Signates (2009) sobre o aspecto publico dessa esfera. Segundo o
pesquisador, o enraizamento da noc¢do de publico ao conceito de Es-
tado obriga a um esforc¢o critico no sentido de contextualizar o debate
tedrico. Na sociedade contemporanea, o Estado, mesmo assumindo im-
portancia diante dos processos econdmicos, politicos e sociais, deixou
de ser o ator por exceléncia da dimensao publica para se tornar mais um
ator.
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Para o autor, no¢des como espaco publico, esfera publica e opinido
publica t€ém deixado de ser referir especificamente ao ambito do Estado.
Especificamente sobre a nocdo de esfera publica, central nos debates
sobre democracia e politicas publicas, Signates (2009) aponta a neces-
sidade precisar seu conceito para que nao se transforme em uma fonte
de legitimacao de praticas distantes da ideia central que a no¢do remete.

Nesse sentido, tomando como base os estudos de Costa (2002)°, que
pelas caracteristicas e possibilidades define duas linhas de argumento
para tratar das esferas publicas (como mercado e formagao discursiva
da esfera publica), Signates (2009) considera que a esfera publica pode
ser definida como palco de encenagdo politica tendo a centralidade dos
meios de comunicacdo de massa e impossibilidade factual do entendi-
mento comunicativo em seu interior como condi¢ao predominante.

Do outro lado, mas sem o contraponto tdo assimétrico como faz
crer o autor, estaria a esfera publica constitutiva de outras instancias
que, além das midias, incluem organizacdes civis, redes comunicagdo
interpessoal entre outras formando formas discursivas de comunica¢do
publica. Essa compreensdo é importante no contexto que refletimos
para pontuar que mais do que um mercado de opinides em disputa, a
esfera publica pode ser espaco ambivalente da topografia social, nas
palavras de Costa (2002), que produz, reitera, mas reconfigura as re-
lagdes de poder. E mais, para indicar que a esfera publica ndao pode ser
percebida como mero entorno do Estado.

A capilaridade e densidade dessa esfera publica ampliada buscam
na Comunicag¢do Publica, pelos instrumentos e recursos detalhados por
Duarte (2009), uma dimensdo simbdlica, a de organizacdo do que Pitta
(2001) define como redes complexas de atores, que na esfera publica
dos mais diversos espacos sociais querem ter garantido o direito de par-
ticipar e decidir nas esferas politicas.

Nesse sentido, ndo estamos mais diante do conceito de fluxos de in-
formagdo dos governos para a sociedade, mas de redes complexas, de
relacdes sociais que incorporam diferentes dispositivos, recursos e tec-
nologias da comunicacdo para corresponder demandas sociais concre-
tas por maior participag¢ao nos processos de tomada de decisao (PITTA,
2001, p.103).

%Ver em COSTA, Sérgio. As cores de Ercilia: esfera publica, democracia, confi-
guragdes pos-nacionais. Belo Horizonte: Humanitas, 2002.
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O aspecto cognitivo e social — ligado a manutencdo e garantia de
uma esfera publica ampliada — tornam-se, portanto, os aspectos centrais
para elaboracio de qualquer modelo e estratégia para operar a Comuni-
cac¢do Publica no modelo democratico deliberativo.

O estudo de caso sobre as politicas e acdes de comunicagdo no
Conselho de Saidde € um caminho que propomos para compreensao do
cendrio colocado para a Comunicagao Publica em espagos permeados
pela esfera publica, para pensar e decidir sobre a politica piblica — como
os conselhos gestores.

A tentativa de entender como as estratégias de comunicacao pen-
sadas nesse ambito sdo implementadas buscam tragar as proximidades
e distanciamentos para dimensionar os desafios comunicacionais da par-
ticipag@o na democracia participativa brasileira.

3 Comunicacao e Saide no SUS

A organizag¢do da politica de satde por meio da regulamentacao na lei
ordindria torna o Sistema Unico de Satide (SUS) uma politica piblica
de capilaridade significativa.

A consolida¢ao de um novo conceito de saide, ndo mais definida
pela auséncia de doencas, amplia a inclusao de temas e demandas como
também de segmentos populacionais no interior € no entorno dessa
politica, exigindo reposicionamentos do campo da Comunicagdo e Sat-
de (CARDOSO e ARAUJO, 2009).

Na ampla e precisa discussio sobre o percurso histérico da Comu-
nicacdo e Saide como campo, sistematizadas em Pitta (1995, 2001),
Fausto Neto (1995) e Cardoso e Aradjo (2009) € possivel a identificacio
de modelos de comunicagao legitimados por teorias vigentes em dado
periodo histérico, convivendo com um modelo de gestao formatado por
uma concepcao do direito a saide que desemboca em politicas especi-
ficas para ambas as dreas.

O campo Comunicacdo e Saude €, portanto, caracterizado pelo gran-
de jogo de sentidos e significacdes que formatam acgdes, estratégias
e praticas comunicativas operacionalizadas no dmbito da politica de
satde.

Da interface entre os dois campos, registra-se resumidamente uma
verticalidade de modelos fechados de comunicagdo, utilizados pela ad-
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ministracdo sanitdria da década de 1970, em uma relagcdo entre governo,
profissionais de saide e sociedade no estilo centro-periferia passando,
em um contraponto posterior, a horizontalidade de a¢des comunicativas
pautada pela ideia de didlogo entre iguais.

Em que pese as criticas a esses modelos e a0 modo como a comu-
nicacdo acaba concebida no interior das politicas de satide, a questio
central € que a comunicagdo acaba compreendida como técnica desco-
lada de processos e praticas sociais ou apenas justapostas a estes — no
estrito exercicio de sua face instrumental (PITTA, 1995:258).

O desafio da comunicagdo no conjunto da politica de satde desta-
cados por Pitta (2005) e que apontamos como ponto de tensionamento
central no interior do Campo Comunicagdo e Saide no contexto trazido
pelo SUS € a percepg¢do e legitimagao das praticas comunicativas como
inerentes aos processos de determinacdo e significacdo da doenga; a
constru¢cdo de modelos de aten¢do a sadde; as relagdes entre servicos e
populacdo; as formas contemporaneas de constru¢cdo de atores, identi-
dades sociais, organizacdo de demandas do campo governamental e aos
processos de construcdo de conhecimento. E uma face instituinte da
comunicagao colaborando para que o SUS, como politica publica com-
preenda quem s@o e como se constituem cotidianamente os seus sujeitos
(PITTA, 1995).

Em uma perspectiva histérica, as percep¢des sobre a comunicacao
foram construidas sobre paradigmas que dialogavam estruturalmente
(mesmo que de modo funcional) com as diretrizes da politica de saude
adotada pelo Estado.

Desde a criacdo do Departamento Nacional de Saude Publica, em
1920, ha registros da adocdo de técnicas de propaganda pelas organi-
zacOes governamentais da drea de saide. Segundo Cardoso e Aradjo
(2009), o que se considera como marco da institucionalizacdo de prati-
cas de comunicagdo no contexto da satde publica € a criacao do Servigo
de Propaganda e Educacdo Sanitéria, em 1923, funcionando como re-
curso para buscar adesdo da populacdo a medidas tomadas pelas autori-
dades sanitdrias.

Educar, higienizar e sanear imprimiam for¢a ao discurso do governo
na area de saude como parte de uma estratégia de gestao de um projeto
nacional, tendo a comunica¢do como a possibilidade coercitiva (sim-
bolicamente) em contraponto (¢ ndo em substitui¢do) as campanhas
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sanitdrias emblematicamente representadas pela conhecida Revolta da
Vacina.

Ainda conforme Cardoso e Aradjo (2009), desde esse periodo, mes-
mo alterando-se o contexto politico e sanitario e a compreensdo do pro-
cesso saude-doenca, a comunicagdo passa a ter um vinculo forte com a
l6gica preventiva da drea de satde atuando para conter a ignorancia que
impedia a eficdcia das politicas e medidas adotadas na drea de sadde.

O chamado sanitarismo campanhista (PITTA, 1995) do inicio do
século XX, a difusdo de praticas de higiene estavam adequadas a uma
predominéncia das teorias da comunicacdo ancoradas no modelo be-
haviorista da relacdo causal de estimulo-resposta de efeitos unilaterais.

No periodo entre guerras, durante o governo Vargas, a entdo politica
de comunicacdo governamental adequada a concepg¢ao ideoldgica do
novo regime e referenciada pela ideia da propaganda como dispositivo
para gestao de opinides estimulou a criacdo de setores de comunicacio
nos ministérios, trabalhando em sintonia com os aparatos do servico de
informacao e propaganda do governo que na drea de Satdde culmina na
criacdo do Servigo Nacional de Educacao Sanitaria, em 1941.

O periodo p6s Segunda Guerra no Brasil € marcado pela interioriza-
cdo do desenvolvimento e urbanizagdo. Nesse cendrio, a comunicagao
¢ utilizada para a constru¢do de uma ambiéncia simbolicamente ade-
sista da populagdo aos padrdes modernos de uma sociedade industrial
em formacdo. Em um contexto de Guerra Fria, esse periodo é mar-
cado na América Latina sob a 6rbita dos Estados Unidos privilegiando
areas como saude, educacao, agricultura, extensao rural e servigo social
(CARDOSO e ARAUJO, 2009).

Nesse contexto o planejamento de acdes e estratégias de comuni-
cacdo ganha centralidade nos moldes da teoria dos dois fluxos da co-
municacdo (WOLF, 1995) com destaque para o papel de um lideranca
comunitdria como formadora de opinido e com papel central na disse-
minacao de praticas educativas.

Para Cardoso e Aradjo (2009), essa inovagdo tedrica e metodoldgica
do modelo de comunicacao foi de certa forma uma inova¢do na matriz
transferencial, por conferir relevancia ao universo cultural e as relagoes
sociais de uma comunidade, em processos menos lineares e autométicos
de comunicacdo. No entanto, ndo rompe com a uniderecionalidade,
corroborando com isso para uma participacao comunitaria regulada que
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privilegia saberes biomédicos em que a fala autorizada é das institui¢des
de saude.

Modelos mais horizontalizados de comunicacao e criticos a légica
extensionista, conviveram com essa matriz transferencial com contra-
pontos interessantes. Sao modelos baseados nas teses freirianas, pauta-
dos por um viés cultural, histérico, humanista e dialégico para pensar e
estruturar acdes de comunicacao.

No auge do regime militar, hd outra mudanga nas a¢des de comuni-
cacdo no interior de algumas dreas, entre elas a da saude, nesse caso
pela hegemonizacdo de um modelo médico-assistencialista privatista
(PITTA, 1995).

O foco preventivo nesse modelo € relegado a um segundo plano e
a saide como mercadoria é incorporada a propaganda nos meios de
comunicacao privados, tendo a televisdo como gestora de sistema com-
plexo de informacgdo e cultura de massa e o Estado como importante
anunciante (CARDOSO e ARAUJO, 2009).

No reordenamento institucional que obedecia rigorosamente a um
planejamento normativo do ponto de vista da gestdo, as praticas de co-
municacdo e educagdo foram separadas nas instituicoes de saide, com
especializacdo das atividades e dos profissionais.

No caso especifico da comunicagdo, coordenadorias de comunica-
cdo e servicos de informacgdo foram criados no interior dos ministérios
e outras institui¢des governamentais com vinculo ao Servigo Nacional
de Informagdes (SNI). Na sadde, os servicos de comunicacao ficaram
ligados aos gestores e passaram a ser responsaveis pela relacdo com os
orgdos de imprensa.

Nesse breve registro das praticas de comunicacdo na histéria das
politicas da drea de saide no Brasil, a ressalva importante feita por
Cardoso e Aratjo (2009) é de que os modelos de comunicacao ndo se
sucedem de forma cronoldgica e linear, mas coexistiram com predo-
minancia de um ou outro ao longo dessa trajetoria que apontamos como
necessdria para entender a configuracdo da comunicagdo no contexto do
Sistema Unico de Saride.

Para as autoras, embora a matriz transferencial nunca tenha sido
ameacada no ambito das institui¢des e programas de saude sempre es-
tiveram tensionadas por disputas e propostas classificadas como contra-
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hegemonicas, em geral, nos modelos inspirados em Paulo Freire e nas
teorias criticas de comunicagao.

Como, do ponto de vista normativo e histdrico, a criacdo do SUS
inaugura uma nova perspectiva para a compreensao do direito a saide e
a organizagdo dessa drea como politica publica, a preocupagdo € enten-
der de que modo os dispositivos, protocolos e modelos de comunicagdo
convivem em interface com o campo da satde, reposicionado, conforme
apontamos, apds as mudangas trazidas pela acdo do movimento sani-
tarista nos periodos pré e pds-constituinte.

O idedrio que amplia o escopo para a politica e as relagdes entre os
sujeitos diante das a¢des de satide procura manter a 16gica democrética e
participativa que culmina na constru¢cdo de uma nova perspectiva (para-
digmaética, dirfamos) para a implementagao dessa politica.

O campo da saude € atravessado por légicas que tensionam entre
relacOes horizontais/ dialgicas e verticais na porosa e contraditoria in-
sercdo que as praticas comunicativas t€ém no interior das instituigdes,
organizadas ainda a partir de métodos que t€ém no discurso competente
(CHAUI, 2003) sobre a saiide um importante dispositivo de regulacio e
controle.

Mesmo sob essa ambiéncia, o que se tem, a partir da década de 1980,
¢ uma politizacdo da questdo do acesso a saide pela sua compreensao
como direito, desmedicalizando o debate sobre o tema, em um con-
traponto simbolicamente significativo a concepg¢ao técnico-cientifica
sobre o acesso a satide ou a concepgdo até entdo vigente do direito a
saude, adquirido por meio do direito ao trabalho (PITTA, 1995).

Essa mudanca de concepg¢do substancialmente reflete — seguindo a
l6gica de que os conceitos da politica de saide interferem e afetam
a pratica comunicativa nesse contexto — o campo de Comunicacdo e
Satde, trazendo elementos tedricos e metodoldgicos para pensar a in-
terface entre os dois campos.

Ao estudar os relatérios das conferéncias de saide e de documen-
tos oficiais envolvendo as discussdes sobre a politica de sadde, Pitta
(1995) aponta demandas por préticas institucionais adequadas as no-
vas relagdes de um contexto de redemocratizacdo. O novo modelo de
atencdo a saude e dos novos papeis do Estado e da sociedade nesse
cendrio apontam, na perspectiva da comunicagdo, para a inclusdo de
preocupacdes e agendas para esse campo.
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Questdes como o direito de acesso a informacdo sobre a politica e as
questdes envolvendo a drea de sadde, previsto inclusive na Lei Organica
da Sadde, como forma de constituir gestdao transparente, fomentar de-
bates e colaborar para o controle social, e a visibilidade de praticas co-
municativas que nao se limitassem as tradicionais atividades de assesso-
ria de imprensa, relagdes publicas e educacdo em satide, a identificacio
de propostas de planejamentos estratégicos para organizar as acoes de
comunicacdo sdo tracos que demonstram o reposicionamento das agdes
comunicativas nesse novo ordenamento legal e politico para a drea de
saude.

Essas possibilidades sistematizadas por Pitta (1995)” permeiam, no
entendimento da autora, o discurso inspirado em uma légica assisten-
cial® sobre as préticas de comunicacdo que, por sua vez, acabam con-
vivendo, por ndo serem estanques, com um discurso inspirado na légica
campanhista e desenvolvimentista, identificada na trajetoria histérica do
campo Comunicac¢do e Satide ja apresentada.

Identificamos no discurso sobre as praticas de comunicacdo perme-
adas pela l6gica assistencial o que pode nortear o papel e as preocu-
pacdes para elaboracdo de uma politica de comunicacao e informagao
para o controle social das politicas de saide.

Essa preocupacdo abre uma frente para pensar a comunica¢do no
contexto da politica de satdde sob outra perspectiva, acompanhando uma
tendéncia identificada por estudos empiricos de Pitta (1995) que se ca-
racteriza pela estruturacdo de novos espacos institucionais para drea de
comunicacao nas institui¢des governamentais de saude.

Em uma tipologia preliminar construida pela pesquisadora, ha dois
tipos organizacionais, um mais centralizado e tradicional e outro articu-
lado aos distritos e conselhos de saide. Na perspectiva institucional,
registra-se um deslocamento das atividades de comunicacdo dos es-
pacos dos gabinetes para outros lugares institucionais como 0s conse-
lhos de satude e conselhos formados no ambito das unidades de saude,

"Estudo realizado sobre a comunicagio na agenda de debates da IX Conferéncia
Nacional de Sadde.
. B u ’ L i
8 A partir da caracterizacdo da autora (PITTA, 1995) compreendemos a légica as
sistencial sobre as praticas comunicativas em saiide como uma percep¢do com nuangas
menos transferenciais que se aproximam de uma perspectiva mais participativa e dia-
l6gica.
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além de uma relacdo mais estreita com sistemas de informagdes em
satide e bases de dados.

As tipologias para classificar as atividades de comunicag¢ao na politi-
ca de saude tém relacOes distintas a considerar o perfil dos profissionais,
a relacdo com a imprensa no acesso a informac¢do em sadde, na relagdao
com os conselhos de saide e nas estratégias de comunicagao usadas.

A tipologia tradicional € caracterizada pela figura do jornalista como
profissional central, atua¢io no espaco do gabinete, a busca por oportu-
nidades envolvendo a chefia do 6rgdo gestor de satde para gerar acon-
tecimentos para a midia, os riscos de ocultamento da informacao publi-
ca, a auséncia de interacao com os espacos democraticos como os con-
selhos de sadde, privilégio de temas envolvendo o gestor e a producdo
de releases, producdo de boletins como estratégia de comunicacao.

No outro extremo, a tipologia que articula as atividades de comuni-
cacdo em saude caracteriza-se pela presenca multiprofissional a frente
das atividades (jornalista, relagdes publicas, publicitarios, pedagogos e
assistentes sociais); relacdo para além do gabinete com os espagos de
participacdo como os conselhos; a busca de outras oportunidades de
agendamento da pauta na imprensa buscando inserir no cotidiano dos
discursos em sadde pela midia novas abordagens; debate-se o acesso a
informagdo como direito; privilegia temas do cotidiano da populacdo e
como estratégia de comunicagdo, além de boletins e releases, realizam
eventos, utilizam-se de balc@o de informacao e reclamacao, videos edu-
cativos entre outros.

Nesse sentido, o que se tem a partir da década de 1980 sdao mu-
dancgas institucionais para pensar e experimentar priticas de comuni-
cacdo para a politica de satide como um todo. Cardoso e Aradjo (2009)
resumidamente destacam o contexto que aponta mudangas nos protoco-
los, dispositivos e dindmicas para a comunicagao diante da consolidagao
da politica de saude:

(...) ativistas e entidades envolvidos na construcao do SUS
passaram a reivindicar, simultaneamente, acesso as infor-
macdes oficiais, as tecnologias de comunicac¢ao e mais es-
paco na midia para os temas da satde e do SUS. Lutaram
também pelo poder de fala, tradicionalmente concentrado
nas instituicdes e autoridades, recusando a imobilidade de
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‘publicos alvo’ ou a posicdo de elos privilegiados de uma
cadeia de transmissdo unidirecional. Afirmando-se como
detentores de uma palavra também autorizada, por um tipo
especifico de capital politico que advém da lideranca e re-
presentatividade social, questionaram as idéias e as praticas
de uma participacdo comunitdria restrita e regulada, propria
dos discursos desenvolvimentista e populista. (CARDOSO
e ARAUJO, 2009: s/p)

Se de acordo com as proprias autoras, os modelos, praticas e dis-
cursos sobre a comunicacao no interior do campo de Comunicacio e
Satide convivem em permanente tensdo, ressalta-se que o conjunto das
acdes de comunicacio no Sistema Unico de Satde ainda sdo permeadas
por resquicios do modelo publicitdrio e suas variacdes, sob a regéncia
de uma concepcao neoliberal que mercantiliza e privatiza o direito a
saude.

Abordagens como a do marketing social para tratar o tema da saide
se sobrepdem a uma possibilidade de comunicagdo que corresponda aos
anseios de criacdo e funcionamento do SUS, anulando o debate sobre
direito a comunicagdo e o direito a saide na substituicao pela pratica de
tratar o cidaddo como cliente pela prética persuasiva publicitaria (CAR-
DOSO e ARAUJO, 2009).

Antecipar as possibilidades abertas para o campo da comunicacio
na politica de saide e as limitacdes trazidas para consolida¢do de uma
politica de comunicag¢ao na leitura das contradi¢des inerentes ao préprio
campo da saide sdo importantes para precisarmos o recorte da comuni-
cacdo publica e controle social no interior das discussdes de Comuni-
cacdo e Saude.

No entanto, antes de apontarmos questdes centrais para configurar
como estd pensado o debate sobre comunicagdo para o controle social
da politica publica de saude e um exercicio de aproximacdo do debate
sobre modelos e praticas comunicativas no contexto dos conselhos de
saude, ressalta-se a necessidade de também apontar as questdes tedricas
e metodoldgicas que despontam no campo de Comunicacgdo e Sadde.

Essa seria outra questdo obrigatéria para, adiante, retomarmos de
modo mais preciso as categorias, escopo e abrangéncia do estudo so-
bre fluxos e padrées de comunicacdo no Conselho Estadual de Satide
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de Mato Grosso do Sul no delineamento tedrico-metodoldgico para o
estudo de caso, detalhado adiante.

As mudancas e configuracdes que apontamos nas a¢des de comuni-
cacdo na drea de saide, mesmo assumindo faces proprias a depender do
contexto e da concepcao da politica de saide, partem de uma questao-
problema: a necessidade de concepcao teoricamente sélida da comuni-
cacdo capaz de validd-la em uma perspectiva instituinte, na expressao de
Pitta (1995), ou como instancia constitutiva no processo sociocultural
produtora do seu proprio processo e do trabalho de sentido, mediante
conjunto de leis, regras, normas que estruturam e significam o processo
sociocultural (FAUSTO NETO, 1995)°.

Na avaliacdo de Fausto Neto (1995), na constru¢@o do novo perfil do
campo da sadde, o que qualifica as suas ac¢des, objetivos e instrumentos
de intervencdo sao conceitos oriundos de outros campos. Considerando
o campo da comunicagdo, essa relagdo € ainda mais nitida para o autor,
tanto pelas referéncias em diferentes documentos as interfaces comu-
nicativas como pelos desafios apontados para as politicas de saide por
ndo serem elaboradas e implementadas em fronteiras fechadas.

Essa interface € identificada na leitura atenta dos documentos e leis
que normatizam a politica de saide. Nota-se que o direito a informagao
€ a comunicacdo, em sintonia com o direito a participacdo compdem
o tripé que caracteriza o arranjo normativo e institucional do Sistema
Unico de Sadde (SUS) pela ligacio direta que estabelecem com o de-
nominado controle social da sociedade nas decisdes sobre a politica de
saude.

Pensado como diretriz substanciada nos espagos institucionais dos
conselhos de satde, o controle social se liga de modo interdependente
aos principios da universalidade e equidade do exercicio ao direito a
saude, regulamentado na lei de criacao do SUS.

E o recorte que destacamos, em meio as muitas questdes do Campo
Comunicagdo e Saude, refere-se a relagao entre a Comunicacdo Publica
e a participa¢do na politica de satde nos espagos dos conselhos. A pre-
ocupacdo nio € com o papel que os meios de comunicacdo e as prati-

0 debate sobre midiatizacio discutido de modo mais amplo na contemporanei-
dade por Fausto Neto (2008, 2010) remete a essa preocupagdo do autor quando se
posiciona diante das discussdes envolvendo o campo de Comunicagdo e Saude.
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cas mididticas assumem na educagdo para a saide e na prevencdo de
doencas, na tematizacdo e agendamento das questdes ligadas ao tema.

A proposi¢ao € iniciar, pela amplitude que o debate remete, uma
primeira indicagdo para entender a relacdo que apontamos como cons-
titutiva da participacdo nos conselhos e a comunicacao como politica
publica: a superagdo da idéia de que as a¢des comunicativas estabele-
cem uma mera relacdo auxiliar nos processos sociais referentes a ins-
tancia de oferta e demanda de servigos de saude.

Nesses termos, a participagdo que fundamenta a ideia do controle
social e que se torna meio para a garantia de universalidade e equidade
que deve nortear a politica de satde se faz na capacidade deliberativa
dos conselhos como instancias de Comunicacdo (PITTA, 1995). Ca-
pacidade essa que tem em uma politica de comunicagdo, como fator de
democratizacdo enddgena a préopria dindmica deliberativa do conselho,
reafirmando as limitacdes das matrizes comunicacionais de natureza
transferencial que ainda permeiam a Comunicaciao do Estado como um
todo e da Comunica¢do em Satide, em especial.

4 A dimensao comunicacional da deliberaciao —
modelo metodolégico

Essa configuraciao aponta para um protocolo orientador (ou mapa para
orientar a conducao do estudo de caso) da coleta e andlise de dados,
em meio ao espaco em que estd inserida a unidade de andlise caracteri-
zadora do estudo de caso.

Esse protocolo € formado pelas seguintes categorias para coleta e
andlise de dados:

1. Natureza da Informacio (o que circula em meio aos fluxos)
— Categoria para avaliar os critérios de publicizacao do debate
publico. Na perspectiva de Matos (2009a), € identificar questoes
pontuais defendidas como gerais; interesses particulares em so-
breposi¢do aos interesses publicos; a supervalorizacdo de ques-
toes em detrimento de outros; os privilégios de determinadas vias
de compreensao em detrimento de outros. Para Duarte (2009),
a informacdo no ambito da Comunicacdo Publica pode ser agru-
pada nas seguintes categorias: institucional, de gestdo, utilidade

www.bocc.ubi.pt



34

Antonio Carlos Sardinha

publica, interesse privado, mercadoldgicos, prestacao de contas e
dados publicos.

. Dinamica dos fluxos (onde circulam as informagdes) — Cate-

goria para identificar as principais esferas publicas que se or-
ganizam em torno dos espacos politicos decisdrios dos conse-
lhos e a relacdo entre essas esferas para uma indicag¢io das prin-
cipais redes de sujeitos/atores identificados na produgdo de in-
formacdo/sentido. O entendimento é que os recursos de infor-
macao distribuidos de forma desigual estdo de acordo com o jogo
de poder estabelecido no processo decisorio e com a existéncia
de controle na distribui¢cdo da informac@o do ponto de vista do
acesso a informagdo, da capacidade de armazena-la e utilizd-la
segundo critérios de oportunidade econdmica, politica ou social
(PITTA, 1995; MATOS, 2009a; 2009b).

. Modelo de comunicacao (como circulam a informa¢des em meio

aos fluxos) — Categoria para entender a(s) matriz(es) comuni-
cacionais que organizam o protocolo de comunicacdo entre es-
feras publicas -espaco social -esfera politica deciséria do con-
selho de saude nas indicacdes conceituais do Campo Comuni-
cacdo e Saude discutidas por Fausto Neto (1995), Pitta (1995,
2001) e Cardoso e Aratjo (2009).

. Praticas e dispositivos comunicativos (por que circulam nos

moldes identificados pelos modelos de comunica¢do) — Caracte-
rizacdo do perfil e percep¢do da comunicacdo que orientam, re-
ferenciam e/ou ordenam as relacdes comunicativas em interface
com o campo da Comunicagao Publica (FAUSTO NETO, 1995;
MONTEIRO, 2009; DUARTE, 2009).

O mapeamento da natureza e dinamica dos fluxos de informacao en-

volvendo as esferas publicas que se relacionam para compor e nutrir do
ponto de vista simbdlico o espaco decisério dos conselhos, bem como
modelos e praticas comunicativas que organizam, regulam e sistemati-
zam os fluxos informativos nesses espagos, tem como pressuposto a
interface, na perspectiva da Comunicagdo Publica, entre a politica de
comunicacao para o controle social e democratizacao.
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O quadro abaixo sintetiza a relacdo entre as categorias de analise,
a Comunicaciao Puablica, como recorte que apontamos para referen-
ciar o debate sobre comunicagdo e participa¢ao nos conselhos gestores
de politicas publicas no amplo campo Comunicagdo e Satde, e a de-
mocratizacdo' como critério-fendmeno de didlogo entre participagdo
e comunicacao nos conselhos.

Categoria de andlise Instrumentos de Comunicacio Piblica | Critérios de democratiza¢io
(DUARTE, 2009) (MOREIRA ¢t al, (2006)
1) Natureza da a) Poder de interferéncia dos
informagio

Instrumentos de informagio (subsidios ¢ | conselheiros no debate

dados para ampliar conhecimento sobre

um tema)
2) Dinamica dos fluxos
b) Poder de inclusdo de temas na agenda
do Conselho
3) Modelos de | Instrumentos de comunicagio (instincias
comunicagio »
de cooperagdo, acordos. consensos
formais e informacdes) ¢)Representatividade dos conselheiros

4) Priticas ¢ dispositivos
comunicativos

Quadro 06: Modelo de anélise - Estudo de Caso. Fonte: Autor

A questdo tedrica central para o estudo de caso (DUARTE, 2006)
¢ a relacdo constitutiva da Comunica¢do com o processo deliberativo
dos conselhos gestores, em um contraponto ao que configuramos com
resquicios da l6gica informacional e publicista presentes na politica de
informagdo e comunicacao para o controle social em gestagdo pelo Con-
selho Nacional de Sadde analisada em Sardinha (2011).

Esse questionamento considera a comunicagdo como uma varidvel
estruturante para pensar a democratizacao no conselho de saide que se

10Raichellis (1998) prefere trabalhar com a ideia de democratizagio e ndo demo-
cracia para pensar as praticas politicas nos conselhos por se tratarem de um processo
e ndo de estado. Para a autora, a democratizacio implica a dialética entre conflitos
e consensos, de maneira que os diferentes e multiplos interesses possam ser quali-
ficados e confrontados, resultando a interlocucao publica capaz de gerar acordos e
entendimentos que orientem decisdes coletivas.
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formata na possibilidade de constituir uma esfera ptiblica ampliada nos
moldes pontuados por Silveirinha (2005).

Essa questao tedrica central que se apropria da compreensao norma-
tiva da Comunicacao Publica delineada em um ethos singular (DUAR-
TE, 2009; MONTEIRO, 2009) referencia a leitura comunicacional do
processo deliberativo na conducao da investigacdo no Conselho Esta-
dual de Saide de Mato Grosso do Sul.

O presente estudo de caso, definido como de natureza exploratéria
(GIL, 2009), requer, nesse sentido, identificagcdo de uma caracteris-
tica tnica, com uniformidade dada em experiéncia concreta. Essa €
a condicdo para que o caso exista como tal (DUARTE, 2006).

Sendo assim, se consideramos como caso a ser analisado o fluxo de
informagdo e o padrdo que caracteriza a comunicacdo entre o Estado
e a sociedade, tendo o conselho estadual de saide como esfera con-
creta para analisar essa relagdo, adotamos o entendimento de Monteiro
(2009) para construir as categorias que entendemos caracterizar o caso
como uniforme nessa experiéncia concreta de participacdo. A autora
sinaliza para uma aproximacdo mais concreta sobre a configuracio e
formatacao do espago publico que €, simbolicamente, organizado pela
Comunicagdo Publica.

A partir do entendimento de Monteiro (2009), baseada em Wolton
(2006), entendemos que o l6cus da Comunicacdo Publica é o espaco
simbolicamente organizado em um padrao/modelo de comunicacdo en-
tre o Estado e a Sociedade, constituido por um espago politico (de-
cisdo), outros espago publicos (discussdo) e um espago social (circu-
lagdo) (MONTEIRO, 2009).

E do fluxo de informagio e comunicac¢io que permeiam essas trés
esferas que teoricamente se ocupa a Comunicacdo Puablica que, como
politica publica sistematizada e organizada, tende a ocupar da gestdo
informativa de discursos, dados e conhecimento que circula entre os
trés espagos.

Nesse caso, ao invés da producdo, a Comunicacio Publica organiza
a circulagdo de informacgao (BRANDAO, 2009), atuando na origem dos
processos de negociacdo (e nao como instancia auxiliar informando so-
bre o produto da negociagdo) pela possibilidade de transformar o jogo
do poder em poder do jogo (MATOS, 2009a), orientando assim a pro-
ducdo do conflito e do dissenso pela capacidade de garantir a esfera
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publica ampliada, voltada prioritariamente a equidade comunicativa e
nao necessariamente a promoc¢do do consenso (SILVEIRINHA, 2005).
Considera-se, aqui, a incomunicacdo (WOLTON, 2006, 2010) como
possibilidade primeira que normativamente sustenta a proposta de co-
municagdo para o controle social.

E nesse sentido que consideramos importante o mapeamento e com-
preensdo da dindmica e natureza dos fluxos e 0 modelo de comunicacao
que circunda uma esfera publica especializada como a dos conselhos —
objeto central do presente estudo de caso.

Com base em Monteiro (2009), entendemos o conselho de satide
como um espaco politico poroso e aberto, por sua formacao democratica
e seu carater decisdrio sobre a politica de saide, que € permeado por es-
feras publicas (de discussao) e espacos sociais (de circulacdo), seguindo
a logica de existéncia de redes de sujeitos politicos, descentralizados e
entrelacados aos seus espagos sociais de producido de sentido (movi-
mentos, partidos, sindicatos, governos), conforme a configuracdao de
Pitta (1995, 2001).

Entre as esferas publicas que se entrelacam e tecem relagdes, em
meio a disputas por poder e sentido a politica de saide nessa arena
ampla de decisdo como € o conselho, destacamos os segmentos que
diretamente compdem um conselho de satude (trabalhadores, usudrios,
prestadores e gestores), com seus respectivos foruns de discussao e ins-
tituicdes/movimentos, representados no espagco do conselho por cada
um dos conselheiros eleitos.

Além dessas esferas, estdo entrelagadas, representando outras ins-
tancias sociais, segmentos organizados do setor econdmicos e politicos
com interesses na drea de saude, além da midia, que em tempos de
midiatizacdo, estabelece vinculo organico com a promocdo de debates
e discussdes nos conselhos.

No interior do préprio conselho, a depender de sua organizagao re-
gulamentada por um regimento interno, coexistem esferas publicas pen-
sadas para organizar, assessorar e descentralizar debates e discussoes,
de forma a facilitar o processo decisério que acontece, em carater ter-
minativo, apenas no que poderiamos identificar como a esfera publica
central desse espaco, a sua plendria (ou pleno).

Essas esferas que se encontram no pleno sdo esferas interdepen-
dentes a essa esfera publica central de discussdes onde sdo decididas
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as politicas de saide, e no conselho recebem o nome de comissdes
tematicas formadas para tratar de dreas, temas e questdes especificas
da drea como orcamento/financiamento, recursos humanos, saide do
trabalhador ou satide de grupos em situacdo de vulnerabilidade como
mulheres, idosos e indigenas. Podem ser, ainda, comissdes que estio
de acordo com demandas e questdes especificas as realidades locais de
cada conselho de satide.

Consideracoes tedricas do estudo de caso e breves
conclusoes

O estudo da natureza e dos fluxos informativos, bem como do modelo
e praticas de comunicagao no contexto do Conselho Estadual de Saide
de Mato Grosso do Sul na perspectiva da Comunicag¢ao Publica, procura
discutir como os protocolos comunicativos entre Estado e a Sociedade
acompanham a consolida¢do da configurada democracia participativa
no Brasil. Além disso, pontua-se os desafios tedrico-epistémicos e nor-
mativos para o campo da Comunicagdo Publica em meio a esse cendrio
de demanda por participacao na formulagdo, implementagdo e avaliagdao
das politicas publicas.

As possibilidades de pensar as politicas de comunicagdo para o con-
trole e participacdo da gestdao publica presumem considerar as prati-
cas comunicativas em uma perspectiva critica e constitutiva diante do
campo politico e, particularmente, fortalecer a compreensao da comu-
nicacdo como mais uma dimensdo interdependente de andlise das ex-
peri€ncias participativas.

Com base nas questdes levantadas no estudo de caso exploratério,
a principal inferéncia resultante da anélise nos moldes propostos ¢ uma
contradicdo que centraliza e contribui para justificar os aspectos desta-
cados no tratamento dos dados coletados. Os conselhos gestores da
politica de saude estdo entre os espacos que se apropriam de forma
muito restrita das potencialidades democratizantes da comunicacdo e
informacao.

A auséncia de compreensao, de acdes substanciais e de uma pers-
pectiva para pensar, nos moldes da Comunicacdo Publica, uma politica
de comunicagdo para atender as especificidades desse espaco publico
reafirmam percepgdes, modelos e praticas que do ponto de vista comu-
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nicativo ndo acompanham o significado politico de aprofundamento das
possibilidades de participacao trazidas no ambito da politica de sadde.

A restrita, funcional e acessdria percep¢ao entre a comunicagao €
deliberagdo revelam que uma abordagem comunicacional, apta a repen-
sar as experiéncias participativas, carecem de um déficit tedrico-episté-
mico que se traduz na auséncia de politicas de comunicacao e de acdes
substanciais para inserir constitutivamente a comunica¢io no controle
social da politica de satide.

Nesse caso especifico, modelos e praticas de comunicac¢do nos con-
selhos de saude estdo refém de velhos modelos, decididos mais em
fun¢do de uma construciao politica do que comunicativa. Os velhos
modelos sd@o os que mantém o nicleo epistémico onde o processo co-
municativo seria assegurado por um mero contratualismo semantico a
ser imposto por um acordo de cdédigos entre interlocutores (FAUSTO
NETO, 1995)

Essa 16gica contratualista, proximas aos dispositivos técnicos e de
mediacdo, que caracterizam um modelo paradigmaético transferencial
e acessorio para as praticas de comunicacao diante de outras préticas
sociais distancia, em nossa compreensdo, a comunicagdo como uma
dimensdo constitutiva associada as demais dimensdes politica, institu-
cional, associativa e econdmica apontada em Silva (2007) na avalia¢do
das experi€ncias participativas.

Essa dimensao constitutiva é uma aproximagao do que Pitta (1995)
aponta como uma face instituinte da comunicacao colaborando para que
SUS, como politica publica, compreenda quem s3o € como se cons-
tituem cotidianamente os seus sujeitos, traduzindo no processo decisé-
rio a percepgdo e legitimacao das priticas comunicativas como inerentes
aos processos de determinacgdo e significacdo da doenga; a construgao
de modelos de atencdo a saude; as relagdes entre servigos e populacao;
as formas contemporaneas de construcao de atores, identidades sociais,
organizacdo de demandas do campo governamental e aos processos de
construc¢do de conhecimento.

Entender a l6gica contratualista, que perpassa os modelos de comu-
nicacao (dos mais centralizadores aos participativos e criticos), € central
para compreensdo da comunicagdo ndo como um mero dispositivo (téc-
nico ou de mediacdo) operando no campo da saide, mas como pratica
que mais do que representar ou fazer passar algo que vem de fora, é
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uma produgdo do préprio processo e do trabalho do sentido, mediante
um conjunto de ‘leis’, ‘regras’, ‘normas’, ‘agendas etc., que vao estru-
turando e significando o processo sociocultural.

Segundo Fausto Neto (1995), ao se pensar a comunicagdo como
pratica social enfatiza-se a sua finalidade dltima, o dialogo horizon-
talizado, a partir de uma nocao contratualista da comunicagdo, que se
garante por um encontro fundamentado numa engenharia de posicgdes.
No entanto, posi¢des e reunides de atores em um mesmo plano de con-
versacdo ndo garante que ocorra a interlocucdo — processo de consti-
tuicdo/esclarecimento do sentido que exige envolvimento dos sujeitos
sociais. A interlocugdo, por sua vez, ¢ uma experi€éncia em aberto que
ndo pode se fechar pela impossibilidade de se transferir a experiéncia
de um sujeito a outro.

O caréter de transferéncia esté presente, conforme identificamos, em
todo o rito deliberativo do Conselho Estadual de Saude de Mato Grosso
do Sul, além de ser aceito como legitimo por parte dos conselheiros no
processo de formatacdo de acdes de comunicagdo para o colegiado.

Nessa perspectiva, o conselho €, do ponto de vista da comunicacao,
espaco de debate entre iguais que dispdem do mesmo direito, o de se
expressar. Se o discurso for claro e tiver o espaco necessario para
sua manifestacdo, cumpre-se o contrato para o didlogo, satisfazendo
as condicdes que legitimam a existéncia do debate, apesar da comuni-
cacdo nao se efetivar pela impossibilidade de interlocu¢do e por nao se
traduzir nas bases que fundamentam o processo decisorio.

Quando a fala (instrumento central da democracia deliberativa) é
percebida como um espago para o contrato € ndo como jogo (FAUSTO
NETO, 1995) e a comunicacao — como dispositivo técnico ou de media-
cdo —, restringe-se a transferéncia e decodificacdo. O cerne do processo
deliberativo do conselho fica sob a gestdao dos fluxos informativos o-
perados pelos modelos de comunicag@o hegemonicos entre as multiplas
esferas que perpassam o processo decisério, tendo seu uso feito sob
uma perspectiva informacionalista € pouco comunicativa nos moldes
normativos definidos por Wolton (2010).

A comunicagdo, nesse sentido, resume-se a gerir canais e atuar na
instancia de circulacio tendo sua importincia notada ou criticada quan-
do da ocorréncia dos desvios entre as instancias de producdo e reco-
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nhecimento no processo de producio de sentido, conforme apontamos
em Véron (2001).

A dimensao comunicativa do processo deliberativo como mais uma
dimensdo a ser pensada para avaliar as experiéncias participativas su-
geridas em Silva (2007) tem sentido ser pensada, no entanto, quando
vista sob a 6tica de prética social constitutiva (FAUSTO NETO, 1995)
ou instituinte (PITTA, 1995). Isso porque € por essa via que alcanga a
dimensao cognitiva, capaz de suprimir as assimetrias na face excludente
da democracia deliberativa sugerida em Silveirinha (2005).

Na perspectiva constitutiva, a comunica¢ao atua em meio ao rito
deliberativo nas duas partes fundamentais que respondem pela produgdo
de sentidos por meio do discurso: uma que concerne a reconstrucio de
graméticas de producdo, outra consagrada a reconstru¢io de graméticas
de reconhecimento (VERON, 1980)'!.

As assimetrias simbolicas, cognitivas e discursivas que se desenham
nessas duas esferas do processo de produgdo de sentido é que estrutu-
ralmente ordenam o processo deliberativo por meio de modelos comu-
nicativos de gestio da informacao e de seus fluxos, freando sempre que
possivel o didlogo ao reduzi-lo a entendimentos e consensos (de ordem
semantica-contratual).

Essa interpretagdo se aproxima da leitura de Oliveira e Paula (2008)
de que na expansao do que chama de ato enunciativo — instancia de pro-
ducao de sentido — por instancias de circulacdo e consumo, o processo
comunicativo se dd na interdependéncia e articulacdes dessas instan-
cias, lidas como praticas discursivas e, portanto, lugares de constru¢ao
de sentido (OLIVEIRA e PAULA, 2008: 95). Nesse sentido, a comuni-
cacdo fundada na linguagem em acao (seja escrita, oral ou mediada por
dispositivos técnicos) € um processo de producgao de sentido ao articular
as instancias de produgdo, circulagdo e consumo, mais especificamente
na abertura e apropriacdes dos significados ja instituidos que o sentido
€ construido.

Se consideramos que ndo ha significados a serem decodificados,
mas sentidos que se conflitam (PITTA, 2001), o didlogo como ativi-
dade comunicativa € inserido em um processo de interlocucao aberto a

Do ponto de vista tedrico, essa concep¢do é um contraponto as teorias ilusio-
nista da comunicagfo por afirmar concepgdo tedrica sobre os processos enunciativos
e ilocucionais, segundo consideragdes de Fausto Neto (1995)
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disputas por sentidos pelo discurso mais eficiente e legitimo, o que pre-
sume a incomunicacdo (WOLTON, 2010) como ponto de chegada de
politicas de comunicac¢do para o controle social. Ao contrdrio das acdes
e politicas, que sob a matriz informacional/transferencial, procuram for-
matar (PASQUALLI, 2005) as possibilidades para o didlogo, mesmo que
sob a dtica democrética da difusdo, disponibilidade e acesso ilimitado
como discurso de poder eficiente da sociedade tecnoldgica da infor-
macao.

Essas consideragdes conceituais trazem para o campo da Comuni-
cacdo Publica um desafio que ndo é s6 normativo — o de consolidar-se
como politica publica e ser tratada como servigo publico por parte do
Estado (SIGNATES, 2009; LASSANCE, 2010), desfazendo-se do viés
governamental e publicista que historicamente assumiu a comunicagao
no interior do Estado. O desafio também € de ordem tedrico-epistémico,
capaz de aprofundar em termos conceituais a comunicagdo para além de
uma varidvel, mas uma drea, no sentido de suas faculdades estratégicas
e constitutivas (FAUSTO NETO, 1995), seja em relacdo ao campo da
saide como para qualquer outra campo social.

A construgdo conceitual em torno da Comunicacdo Publica estd
muito atrelada a um saber historicamente sistematizado do campo pro-
fissional. A defini¢do desse campo a partir do que ele ndo é (BRAN-
DAO, 2009) ou da tentativa de restringir sua defini¢dio a partir de um
ethos (DUARTE, 2009) para sinalizar uma dimensao tedrica e norma-
tiva tem se esfor¢ado para legitimar a Comunicac¢ao Publica como uma
responsabilidade do Estado na promog¢do da cidadania, sobretudo no
contexto de mudangas no arranjo democrético brasileiro e na sociedade
contemporanea.

No entanto, o debate sobre a transposi¢do dessa compreensao em
politicas publicas operativas ainda avanca na perspectiva de se pen-
sar concretamente a constru¢do de modelos com dispositivos e praticas
concretas, sobretudo no contexto deliberativo dos conselhos gestores de
politicas publicas.

Para tanto, algumas questdes centrais precisam ser consideradas:

1. Dimensao constitutiva das praticas comunicativas no contexto

deliberativo — Nesse cenario de disputas por politicas publicas
quando a comunicacdo € tratada como mais uma das dimensdes
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das experiéncias participativas estamos entendendo — a como
mais um elemento de onde possam surgir critérios de democra-
tizacdo em meio aos ja apontados por Moreira et al (2006) para
avaliar a participacdo nos conselhos gestores de saide. O poder
de interferéncia dos conselhos nos debates, o poder de incluir
temas na agenda do colegiado e a representativa dos conselheiros
sdo critérios fortemente relacionados as dimensdes institucionais,
politicas, econdmicas e associativas definidas em Silva (2007) e,
pensados na perspectiva relacional, sdo interdependentes a na-
tureza e dinamica informativa (sob a ética do direito e dos ins-
trumentos de Comunicacao Publica) e modelos e praticas comu-
nicativas (sob a 6tica do direito a comunicagao e dos instrumentos
da Comunicacao Publica).

2. Dimensao constitutiva da comunicacio no contexto das or-
ganizacoes — Essa questdo estd diretamente atrelada ao campo
tedrico-epistemologico das Ciéncias da Comunicagdo e no did-
logo entre a Comunicagdo Publica e a Comunicagdo nas Organi-
zacOes. Nesse didlogo, encontramos aproximagdes com as con-
tribui¢des oferecidas pela Escola de Montreal (CASALI, 2009) e
as reflexdes de Fausto Neto (2008) e Oliveira e Paula (2008) sobre
a comunica¢do no contexto das organizagdes.

Para Casali (2009) a chamada Escola de Montreal'? percebe a comu-
nicacdo nas organizagdes, enfatizando a linguagem e o discurso. Essa
vertente avanga na concepg¢do da comunicagdo como uma especialidade
dentro de um contexto organizacional e ou um fendmeno que existe nas
organizacdes.

A comunicag¢do nesse caso ajuda a explicar e entender as organiza-
coes para além de uma varidvel reduzida a um local formado de espe-
cialistas, limitada a interacdo social conceitualmente reduzida a trans-

12Conjunto de estudos com abordagem peculiar da comunicag¢do organizacional
ainda pouco conhecida no Brasil, mas difundida na América do Norte e Europa. A
principio, os professores vinculados a essa corrente de pensamento eram vinculados
ao departamento de comunicagdo da Universidade de Montreal com trabalho pioneiro
de ames Taylor, depois essa perspectiva foi sendo instituida em outras regides. A
perspectiva da Escola de Montreal se afasta da pesquisa positivista e se aproxima da
vertente interpretativa, propondo uma teoria comunicacional das organizagdes.
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feréncia de informagdo, um denominador comum em comunicacio or-
ganizacional (CASALI, 2009). Nessa via, a ideia da gestdo da comu-
nicacao como controle e aperfeicoamento dos processos comunicativos
para maximizar resultados torna-se outra mdxima nos estudos de base
funcional (OLIVEIRA e PAULA, 2008).

Na perspectiva da Escola de Montreal, uma organizacao € um tecido
de comunicagdo e sua relacdo com o ambiente se dd por meio de prati-
cas e processos discursivos. A comunicagdo teria um aspecto simbdlico,
dimensdo primdria relacionada a representagdo, de carater referencial e
que desconsidera o contexto na qual as praticas comunicativas aconte-
cem. Em uma dimensdo subsimbdlica, a comunicag@o atua na cons-
trucdo da realidade social (dos contextos) e da constitui¢do dos sujeitos
envolvidos em uma relagcdo comunicativa.

Para Casali (2009) a comunicacdo envolve processos sociais de re-
presentacdo e produgdo de conhecimentos e na dialética simbolico/sub-
simbolico as priticas comunicativas estao presentes em todas as mani-
festagcdes sociais, o que inclui contextos organizacionais.

Baseando-se na teoria da co-orientacdo, a perspectiva da Escola de
Montreal € de que as organizacdes se fazem de imbrica¢des de uma
relacdo entre agentes em torno de um objeto comum, articulando as-
pectos objetivos e subjetivos e um universo de a¢do, por uma mediacao
de textos e de conversacdes em uma relacdo complementar: textos sao
conversagdes cristalizadas que geram conversagdes.

Nessa perspectiva, hd um processo de transmissao de sentidos pela
comunicacao simbodlica, ou seja, em seu aspecto instrumental e informa-
tivo e a constru¢do de sentidos por meio de processos de comunicacio
subsimbdlica, a comunicagdo constitutiva.

E nesse estdgio da comunicacio como um processo de construgio
e disputa por sentidos observando essa relacdo nos processos de co-
orienta¢do manifestados em textos e conversagdes que indicamos estar o
terreno operativo (concreto) para formatar os dispositivos do campo da
Comunicagao Puablica na perspectiva dos conselhos gestores de politicas
publicas.

A atuacgdo das politicas de comunicagao no contexto de uma organi-
zacdo complexa como os conselhos deliberativos na dimensdo subsim-
boélica extrapola uma preocupacdo com dispositivos e estratégias cen-
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tradas no campo da circulagao de mensagens e contetidos com sentidos
aparentemente formatados e prontos.

Ao invés de ordenar, a questdao € atuar na producdo de sentido a-
tuando nas instancias de producao e de reconhecimento na opcao pelo
entendimento de Verén (1980), considerando que fluxos informativos e
comunicacionais materializam-se em praticas discursivas escritas, ver-
bais elaboradas no caso do contexto deliberativo ndo de forma espon-
tanea, mas estrategicamente planejada.

Essa postura presume considerar o desvio, o conflito e a incomu-
nica¢do como possibilidades eficientes (!) provocadas pela comuni-
cacdo. Nesse caso, quanto mais ordenamento e a organizacdo dos fluxos
€ processos comunicativos, sob o idedrio da transparéncia e acesso,
mais ocorrem descompassos entre essa ldgica e aquelas que emanam
dos processos de apropriacdo desencadeados por seus usudrios sociais
(FAUSTO NETO, 2008: 41). Isso porque as organizagdes, a0 contrario
das abordagens cléssicas, ndo sdo ambientes de regularidades, mas rea-
lidades comunicacionais envoltas a no¢des de conflitos, dissensos e
desregulagens, vigilancia e rupturas.

(...) a comunicac¢do nio pode gerar um modelo de inter-
acdo pautado em simetrias, considerando-se que a natureza
da acdo comunicacional se faz em meio a processos de de-
fasagens e de complexidades (...) Coleta, processamento,
andlise e disseminacdo seriam operacdes cujas complexi-
dades estariam no dominio do sistema que as engendram,
o que equivale dizer o desconhecimento de outros fatores,
nao determinantes e que poderiam causar novos aconteci-
mentos sobre as rotinas do sistema (FAUSTO NETO, 2008:
53)

Essa concepcao resgata a concep¢do da comunicagdo como préatica
constitutiva no contexto de relacdo com outros campos sociais e retoma
a ideia de que o processo de produgdo sentido ndo € um atributo unila-
teral de um ou de outro interlocutor. Para Fausto Neto (2008), a comuni-
cacdo nao € ato de atribuicdo de sentido que se realiza automaticamente
entre produtor e receptor, mas um jogo em que o sentido se engendra
em meio a disputas de estratégias e operacdes de enunciacao.
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No contexto deliberativo, portanto, é na defasagem de condi¢des de
producdo e reconhecimento de sentidos que se instala a comunicacio
como politica estrategicamente orientada, conforme apontamos. As de-
fasagens nos processos de comunicacio nas organizacdes sdo signifi-
cadas como ruidos e perturbacdes, legitimando a necessidade de uma
gestdo comunicativa que regule e organize.

Em um campo de disputas como o conselho gestor de politicas
publicas, organizar informacionalmente significa aprofundar as assime-
trias entre os atores envolvidos no processo de deliberacao, ampliando
as defasagens entre as instancias de producdo e reconhecimento dos
sentidos para os temas, pautas e os proprios discursos dos conselheiros.

Essa dinamica estd incluida em uma trama que envolve ainda o que
€ valorizado e legitimado, tanto pelo regimento que regra o rito delibe-
rativo do colegiado, como pelas condi¢des simbdlicas, cognitivas € ma-
teriais que interferem na disputas para se produzir e reconhecer os sen-
tidos por informacdes, saberes e conhecimentos sob fluxos e dindmicas
dinamizadas por ldgicas e praticas comunicativas entre as multiplas es-
feras publicas que perpassam a arena de decis@o de um conselho gestor.

E sob essa configuracio comunicativa do rito deliberativo e com
as contribui¢des tedricas e epistémicas que modelos de comunicacdo na
perspectiva da Comunicagdo Publica podem ser formatos com diretrizes
e praticas operadas pelo que configurariamos como politicas publicas de
comunicacdo para o controle social da politica publica nos conselhos
gestores, levando em conta a democracia deliberativa como campo que
reposiciona profundamente os processos de comunicacao no interior do
Estado.
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