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“Todas as acdes relacionadas com o direito de outros homens

sdo injustas se 0s seus principios ndo puderem se tornar publicos.”

Immanuel Kant



RESUMO

Partindo do principio de que a comunicagao pode ser uma ferramenta efetiva para
consolidagdo de direitos, este trabalho busca expor os conceitos de cidadania e
Estado de bem-estar social, com foco no desenvolvimento destas praticas no Brasil.
As nocgdes de comunicacao e discurso serao apresentadas com vistas a esclarecer o
que define a esfera publica, na qual se da a discussao sobre os temas de relevancia
coletiva, culminando na definicao e classificagcbes da comunicacao publica. Por fim,
alguns exemplos relacionados a area da saude podem ilustrar como o0 uso da
comunicagdo pode ser estratégica para garantir os direitos constitucionais da

populagao brasileira.

Palavras-chave: cidadania, comunicac¢ao publica, saude publica



ABSTRACT

Assuming that communication can be an effective tool for consolidation of rights, this
work seeks to expose the concepts of citizenship and welfare state, focusing on the
development of these practices in Brazil. Notions of communication will be presented
in order to clarify what defines the public sphere, in which occur discussions of
collective importance, culminating in the definition of public communication and its
typology. Finally, some examples related to public health in Brazil may illustrate how
the use of communication can be strategic to ensure the constitutional rights of the

population.

Key words: citizenship, public communication, public health
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INTRODUGAO

O objetivo desta monografia de conclusdo de curso € tragar a relagdo entre os
direitos que compdem a plena cidadania — civis, politicos e sociais — e as nogdes de
comunicagao publica, ainda pouco exploradas na bibliografia académica. Com base
em conceitos explorados nas ciéncias politica e social por autores como Thomas
Humprey Marshall, Gosta Esping-Andersen, José Murilo de Carvalho e Marta
Arretche, langando mao de uma revisao de bibliografia académica sobre o assunto,
sera exposto como a evolugdo e a legitimagdo dos direitos sociais no Estado de
Direito culmina na ideia de Estado de Bem-Estar Social.

A ponte com os estudos da comunicacao sera estabelecida utilizando também
a retdrica aristotélica e as questdes de discurso e persuasao presentes nas obras de
Adilson Citelli para, entdo, explorar a ideia de Esfera Publica cunhada por
Habermas. Ja a conexdo entre os conceitos de cidadania, esfera publica e
comunicagdo pode ser encontrada em diversos autores, como Margarida Kunsch,
Heloiza Matos e Tiago Mainieri, enquanto as definicdes e tipologias referentes a
comunicagao publica ficam por conta das pesquisas de Pierre Zémor, Mariangela
Haswani e Paolo Mancini.

Ao final, utilizando exemplos recentes de acbes de comunicagao
estabelecidas pelo Ministério da Saude no Brasil, sera possivel entender os
mecanismos de comunicagédo publica utilizados pelo setor publico governamental,

assim como a repercussao dessas agdes na esfera publica.

*k%

Na ldade Média, a capacidade de exercer alguma influéncia na vida publica
estava intimamente ligada a posicdo hereditaria ou espiritual do individuo na
sociedade e o controle sobre a terra, principal recurso econdmico da época. Aqueles
que ndo se enquadravam em um desses dois grupos eram automaticamente
excluidos de qualquer participagdo direta nos assuntos publicos. Apenas apds o
rompimento desse sistema pelas revolugdes politicas - francesa e americana - e
industrial do século XVIIl é que foram reconhecidos os direitos de cidadania de todos

os adultos, incluindo aqueles em posicdes de dependéncia econbémica.
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Por outro lado, o principio de igualdade que fundamenta a nogédo de Estado
moderno, surgida com as revolugdes americana e francesa no século XVIII é muitas
vezes a causa das acentuadas desigualdades sociais. A liberdade individual
intensificou o preconceito de classe e as desigualdades econdmicas, excluindo
grande parte da classe baixa do gozo de seus direitos, entdo, oficializados pelo
contrato social, uma vez que as condi¢cdes de trabalho deveriam ser fixadas por
acordos feitos livremente entre um individuo e outro. Tocqueville considera que, na
sociedade medieval, muitas pessoas eram, de alguma maneira, protegidas pelo
costume e pela benevoléncia paternal, embora as custas da subserviéncia pessoal
(BENDIX, 1996, p.112).

Assim, no Estado moderno, além da triparticdo de poderes, emergem também
as ideias de contratualismo e de garantia a direitos fundamentais. O Estado
moderno definiu-se, assim, como Estado-protetor e justamente por essa
caracteristica diferencia-se das formas politicas anteriores. Baseado no contrato
social, o Estado-nacdo moderno esta fundado sobre duas fungdes principais, de
acordo com o historiador francés Pierre Rosanvallon: produgdo da seguranca e
reducado das incertezas (1881 apud ARRETCHE, 1995, p. 35).

Dessa forma, é possivel compreender que nao existe Estado sem que se
cumpram as funcbdes da protecdo e sem que este permita a realizagdo de um
individuo portador de direitos (a vida, a propriedade, etc.) e, dai, desprendem-se as
nogcdes de cidadania, direitos e Estado Social de Direito: ndo apenas os direitos
individuais sdo defendidos pelo Estado, mas também a garantia de direitos sociais
basicos baseados no “Principio da Dignidade Humana”, tornando-o um prestador de
servicos a sua populacdo. E, ainda, essencial que no Estado de Direito tais servigos
prestados estejam declarados na Constituicdo, a fim de apresentar uma garantia

juridica e contratual aos que nao forem contemplados com tais beneficios.

No Brasil, os principios do Estado Social de Direito tiveram inicio na Era
Vargas que, apesar da indole fascista, promulgou, na Constituicdo de 1946, uma
série de medidas que concediam garantias para a sobrevivéncia e a potencializagéo
do consumo dos trabalhadores brasileiros - ainda que por ‘trabalhadores’ fosse
entendido apenas aqueles que tivessem carteira assinada e fossem participantes
dos sindicatos coordenados pelo proprio governo. Apos o periodo da ditadura militar
(1964-1985), no entanto, o modelo de prestacdo de servigos extremamente
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centralizado pelo poder executivo federal deu lugar as reformas da constituicao de
1988. Tal mudancga “tornou-se, entdo, um marco de mudangas estruturais na forma
de relacionamento entre cidaddo e o Estado” (REIS, 2011, p. 150) e, nas duas
ultimas décadas é comum falar de Estado Democratico de Direito.

O Estado Democratico de Direito € caracterizado pelo uso de ferramentas
para acompanhar as questdes publicas do ponto de vista da populacdo, entre elas
as audiéncias publicas, o plano diretor e o orcamento participativo. E possivel
encontrar um novo posicionamento dos cientistas sociais quanto a democracia, em
que o cidadao - aquele que tem direito aos beneficios que o Estado de Direito
oferece - deixa de ser entendido como sujeito passivo e passa, aos poucos, a
exercer o direito de manifestar necessidades, descontentamento e até mesmo de
opinar sobre o destino das verbas publicas ou decisdes politicas, decisdes antes
tomadas apenas pelos representantes escolhidos por meio do voto (HASWANI,
2013, p. 44).

Por outro lado, para que essa participacdo popular nos assuntos nédo s6 do
Estado, mas relativo a toda a sociedade possa ser realizado de forma adequada, &
fundamental que exista - para utilizar o termo cunhado por Habermas - publicidade,
ou seja, que se tornem publicos os assuntos coletivos. De acordo com Mariangela
Haswani (2013, p. 170), “informagdo e comunicagdo sao instrumentos de garantia
dos direitos fundamentais (individuais e sociais) nos Estados democraticos”. Desse
ponto de vista, percebemos a comunicagdo social como agao estratégica para a
consolidacdo da democracia a partir do principio de que os cidadaos tém o direito de
usufruir de todos os beneficios concedidos pelo Estado - e, para isso, tém o direito
de serem comunicados sobre tais beneficios - assim como participar das decisdes

coletivas.

A esses mecanismos de comunicagao que intermediam a relacdo cidadao-
sociedade damos o nome de comunicacao publica, e, para Pierre Zémor, ela s6 se
legitima com a legitimacdo do interesse geral. Assim, é possivel definir que a
comunicagao publica corresponde aquela que ocorre nos espacgos publicos. Como
afirma Patricia Cerqueira Reis (2011, p. 156), “seguindo essa ldgica, sua finalidade
nao pode estar desassociada das finalidades das instituicbes publicas, que s&o:
informar - dar conhecimento e prestar contas; ouvir as demandas, expectativas e

interrogacdes; promover o debate publico; assegurar as relagdes sociais no sentido
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de pertencimento; e acompanhar as mudangas comportamentais e da organizagéo

social”.

*k%x

Ao longo desta monografia serdo abordados, em primeiro lugar, o conceito e
a construgcado da nocéo de cidadania, usualmente dividida em direitos civis, politicos
e sociais. Em seguida, sera explorado o processo no qual se deu a constru¢ao da
cidadania no Brasil, que, a partir da “Constituicdo Cidadad” de 1988 se legitimou e

continua caminhando, em passos nao tao largos quanto poderia.

A partir desses principios das ciéncias sociais e politica, € preciso abordar
algumas conceituagdes de comunicagdo e discurso, assim como esclarecer o que
define a esfera publica de Habermas, em que se da a discussao sobre os temas de

relevancia coletiva, como os assuntos relacionados ao Estado e ao bem comum.

Posteriormente, a fim de entender a importancia da comunicagao publica - e,
principalmente, o que a define - em um Estado Democratico de Direito, serdo
categorizadas as modalidades de comunicagdo publica, com énfase nas
informagdes emitidas pelo Estado.

Por fim, na ultima parte deste trabalho, sera abordada a relagdo da
comunicagado publica com a saude, um dos direitos basicos estabelecidos pela
Constituicao de 1988. Utilizando alguns exemplos de a¢des do Ministério da Saude,
além de revisédo bibliografica serdo também consultados sites de 6rgdos publicos,
revistas de grande circulagédo, paginas em redes sociais e materiais institucionais
produzidos pelo Ministério da Saude. Partindo da nocdo de federalismo, serdo
problematizadas as obrigagdes de cada instdncia do Poder Executivo, para entado
apresentar trés exemplos de utilizagdo da comunicagao publica na area da saude: a
comunicagdo interna no SUS, a campanha de doacdo de o6rgaos produzida pelo
Ministério da Saude e o programa de chamada internacional de médicos
estrangeiros, o Mais Médicos.



PARTE I

CIDADANIA E DIREITOS

14
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1.1. DEFINIGAO DE CIDADANIA

As definicbes de cidadania podem variar de acordo com as areas de estudos
abordadas. No entanto, € possivel encontrar algumas diretrizes gerais que
concernem a obrigatoriedade de servigos prestados pelo Estado, a fim de prover

direitos basicos a populagédo. Para Margarida Kunsch,

€ importante lembrar que cidadania se refere aos direitos e as obrigagdes nas
relacdes entre o Estado e o cidaddo. Falar em cidadania implica recorrer a aspectos
ligados a justica, direitos, inclusdo social, vida digna para as pessoas, respeito aos
outros, coletividade e causa publica no dmbito de um Estado-nacgéo. (2012, p. 16)

Em Cidadania e Classe Social, trabalho de T. H. Marshall, publicado
originalmente em 1950 (MARSHALL, 1997), encontramos a mais forte explicacéo
sobre a ampliagdo progressiva da nog¢ao de cidadania. O autor utiliza como exemplo
o processo ocorrido na Inglaterra para demonstrar que a igualdade politica modifica
as desigualdades econdémicas, uma vez que a populagédo se respalda na nogao de
igualdade individual para reivindicar direitos que amenizem a desigualdade

econdmica. Para utilizar as palavras do proprio autor:

A cidadania € um status concedido aqueles que sdo membros integrais de uma
comunidade. Todos aqueles que possuem o status s&o iguais com respeito aos
direitos e obrigacdes pertinentes ao status. Ndo ha nenhum principio universal que
determine o que estes direitos e obrigacdes serdo, mas as sociedades nas quais a
cidadania é uma instituicdo em desenvolvimento criam uma imagem de uma
cidadania ideal em relacdo a qual o sucesso pode ser medido e em relagcédo a qual a
aspiragao pode ser dirigida. (MARSHALL, 1997, p.312)

Ainda segundo Marshall, trés sdo os elementos que compdem a cidadania:
civil, politico e social. E necessario, portanto, explicar os trés tipos de direitos
enumerados pelo autor. O primeiro deles, de acordo com a ordem ocorrida na
Inglaterra, surgiu no século XVIII, esta diretamente ligado a emergéncia do Estado
moderno e é o chamado direito civil. E relativo aos direitos necessarios & liberdade
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individual: direitos fundamentais a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade
perante a lei. Eles garantem a relagao civilizada entre as pessoas e a sociedade civil
e se desdobram em garantia de ir e vir, de escolher o trabalho, de manifestar o
pensamento, de organizar-se, de ter respeitada a inviolabilidade do lar e da
correspondéncia, de ndo ser preso - a nao ser pela autoridade competente de
acordo com as leis -, de ndo ser condenado sem processo legal regular. Além disso
‘os direitos civis referem-se também a liberdade de palavra e pensamento, que
incluem a liberdade de juntar-se a outras pessoas na busca de legitimos objetivos
privados” (BENDIX, 1996, p. 115).

Em segundo lugar, a partir das lutas ocorridas nos séculos XIX pela
ampliagdo do direito ao voto, esta a parte politica da cidadania, referente ao direito
de participar no exercicio do poder politico. Por mais que se encare os direitos
politicos apenas como o direito ao voto, hoje é possivel encontrar outras dimensdes
para o exercicio pleno deste tipo de direito como a participacdo e movimentagdes
politicas, protestos, participagdo em grupos de trabalhos promovidos pelos governos
mais progressistas e plebiscitos.

Por fim, encontramos os direitos sociais, atribuidos majoritariamente ao
século XX. Segundo Margarida Kunsch, “tais direitos dizem respeito a tudo o que
envolva desde o direito a um minimo bem-estar econémico e seguranga até o direito
de participar, por completo, do que o autor [Marshall] chama de ‘heranca social™”
(2012, p. 17), ou seja, direitos relacionados a participagdo na riqueza socialmente
produzida. Os direitos sociais englobam o direito a educagao, ao trabalho, ao salario
justo - estabelecido por meio de um piso minimo -, a saude, a aposentadoria, entre
outras garantias a uma vida digna e menos suscetivel as mazelas dos abismos
sociais produzidos pelo modo de producdo capitalista. A execugcdo adequada dos
direitos sociais depende de uma eficiente maquina administrativa do Poder

Executivo e interlocugdo com os demais poderes.

Em tese, os direitos sociais podem existir sem os direitos civis politicos e,
como chegou a ocorrer no Brasil, como demonstra o historiador José Murilo de
Carvalho:
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0 exercicio de certos direitos, como a liberdade de pensamento e o voto, ndo
gera automaticamente o gozo de outros, como a seguranga e o emprego. O
exercicio do voto ndo garante a existéncia de governos atentos aos
problemas basicos da populacdo. Dito de outra maneira: a liberdade e a
participacdo n&o levam automaticamente, ou rapidamente, a resolugao de
problemas sociais. Isto quer dizer que a cidadania inclui varias dimensodes e
que algumas podem estar presentes sem as outras. (2012, p. 9)

Os direitos sociais, como sera demonstrado posteriormente, podem ser
usados em substituicdo aos direitos politicos. Por outro lado, na auséncia de direitos
civis e politicos, o real significado dos direitos sociais pode ser esvaziado, uma vez
que seu objetivo é garantir um minimo de bem-estar para todos os cidaddos. E no
ambito dos direitos sociais e na constru¢cdo de um chamado Estado de Bem-Estar
Social que sera focado o proximo capitulo.
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1.2. A CONSTRUGAO DO WELFARE STATE

Por mais que alguns paises tenham originado seus programas de seguro
social ainda no século XIX, a grande expansdo dos direitos sociais ocorreu no
periodo do poés-guerra. A provisdo de servicos sociais, que amenizam os riscos da
vida individual e coletiva, da-se o nome de welfare state, ou Estado de Bem-Estar
Social. Tal pratica tornou-se um direito assegurado pelo Estado a grandes camadas
da populacdo dos paises capitalistas desenvolvidos, garantindo o direito a
aposentadoria, habitacdo, educacao, saude, etc. Cabe a esta parte do trabalho
expor, a partir das pesquisas de quatro autores, as causas que originaram 0s
programas de bem-estar social e sua definigéo.

De acordo com o ensaio Emergéncia e Desenvolvimento do Welfare State, da
cientista politica Marta Arretche, “os servigos sociais sdo respostas as necessidades
(quer individuais, quer sociais), destinadas a garantir a sobrevivéncia das
sociedades” (2005, p. 15), uma vez que a rapidez das mudangas sociais tende a
acelerar o surgimento de problemas como alta competitividade no mercado de
trabalho, necessidade de inclusdo da mulher ndo como ponto de emancipagéo, mas
como modo de complementagao de renda familiar, dependéncia do trabalhador em
relagédo a situagado do mercado de trabalho, modificagbes do sistema familiar - sobre
o tamanho das familias, formas de educagao das criangas, sobre as modalidades de
reprodugdo social, etc. Ainda citando a autora, “tais mudangas exigiriam uma
resposta, uma solugdo sob a forma de programas sociais, 0s quais visariam garantir
a integracéo social, contornando os problemas de ajustamento do trabalhador e das
familias.” (ibidem).

Em outro trabalho de T. H. Marshall, Politica Social (1965), o autor procura
explicar de que forma surgiu o Estado de Bem-Estar Social na Inglaterra: as politicas
sociais comegaram na Era Vitoriana, no final do século XIX. Segundo ele, nas leis de
assisténcia aos indigentes, leis de protecdo aos trabalhadores da industria e
medidas contra a pobreza estariam os primeiros passos do que, apds a Segunda
Grande Guerra, seria conhecido como welfare state. Tais medidas foram tomadas
com vistas a criar um aparelho estatal preparado para garantir o bem-estar social da
populagdo em um momento de impulso dado as sociedades pela industrializagao.



19

Ja nos textos de Claus Offe (1972), encontramos o argumento de que o
welfare state € um fenbmeno caracteristico das sociedades capitalistas avangadas e
que estas sociedades criam problemas estruturais - tais como necessidade de
moradia para os trabalhadores concentrados pela industria, necessidade de
qualificagdo permanente da forga de trabalho, desagregacédo familiar, etc. - e
necessidades n&o atendidas. Assim, as medidas adotadas para garantir o bem-estar
social seriam formas de compensar os problemas gerados pela prépria sociedade e,
ao contrario do pensamento de Marshall, ndo apenas representa uma mudanca
estrutural das sociedades capitalistas, mas seriam uma resposta funcional a seu
desenvolvimento. Para o autor, “o Estado tem de assumir o encargo destes novos
problemas de ‘welfare’.”. (OFFE, 1972, p. 483 apud ARRETCHE, 2005, p. 26)

Por fim, um dos mais expressivos autores sobre a questdo das politicas de
bem-estar social € o socidlogo dinamarqués Gosta Esping-Andersen. Em uma
pesquisa feita em 1985, o autor utilizou dados de 18 paises capitalistas
desenvolvidos para verificar as distintas formas de desenvolvimento do modelo de
garantia de direitos sociais basicos a populagdo. Um dos principais pontos de sua
pesquisa é a da “desmercadorizacao” do trabalhador:

Quando os mercados se tornaram universais e hegeménicos é que o bem estar dos
individuos passou a depender inteiramente de relagbes monetarias. (...) A introdugéo
dos direitos sociais modernos, por sua vez, implica um afrouxamento do status de
pura mercadoria. A desmercadorizagdo ocorre quando a prestagcdo de um servigo é
vista como uma questdo de direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem
depender do mercado. (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102)

Assim, no modo de produgado capitalista, a forca de trabalho - e, logo, o
préprio trabalhador - é vista como mercadoria, fazendo com que a alta
competitividade reduza cada vez mais o valor do trabalho. O welfare state, portanto,
torna-se uma medida para garantir que todos os servigos basicos necessarios para
um vida digna sejam colocados fora da légica do mercado. Ainda segundo a
pesquisa de Esping-Andersen, trés s&o as categorias dos regimes de welfare state
identificados: social-democrata, conservador ou liberal.
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O regime social-democrata € bastante caracteristico dos paises do norte da
Europa, mais especificamente nos paises escandinavos. Segundo Marta Arretche,

nesses paises

0 movimento operario foi capaz de traduzir seus objetivos histéricos em politicas
sociais de um certo tipo, dado que foi capaz de expressar-se politicamente através
de partidos sociais-democratas, os quais mantiveram o controle parlamentar por
significativos periodos de tempo. (...) O welfare state incluido nessa categoria
caracteriza-se por um sistema de protegcdo social abrangente, com cobertura
universal, e com beneficios, garantidos como direitos, cujo valor é desvinculado do
montante de contribuicao efetuado pelo beneficiario (2012, p. 50).

O regime ou modelo conservador, por sua vez, € predominante em paises
como Alemanha, Franga, Italia e Japdo. Nestes, a Igreja teve importante papel nas
reformas sociais e a revolugédo burguesa foi fraca, incompleta ou mesmo ausente. O
modelo conservador favoreceu o intervencionismo estatal com foco na promocéo da
lealdade e da subordinacdo ao Estado, além de ter seus sistemas de protecéo
fortemente marcados pelo corporativismo e por esquemas de estratificacao

ocupacional.

Por fim, o regime liberal € o mais comum nos paises de tradicdo anglo-
saxlOnica; paises nos quais 0s movimentos operarios ndo tiveram muita forca
eleitoral e o impulso burgués predominou na constituicdo da sociedade. As politicas
sociais desse modelo de welfare state sao voltadas a intensificar a condi¢gdo de
mercadoria do trabalhador e financiadas com base na contribuicdo individual de
cada cidadao. Tais politicas sdo desenhadas de modo a limitar a intervengao estatal,
estimulando a capacidade do individuo de autoproteger-se.

As categorias propostas por Esping-Andersen ndo querem dizer
necessariamente que um determinado governo esteja inteiramente classificado em
uma dessas defini¢des, mas que, de forma geral, o conjunto de politicas elaboradas
tendem a identificacdo com um desses modelos. No Brasil, por exemplo, a politica
que mais se aproxima do modelo social democrata é o Sistema Unico de Saude
(SUS), por seu carater universal. Ja um exemplo de politica conservadora no Brasil
€ 0 INSS - Instituto Nacional do Seguro Social. De acordo com as primeiras regras
do programa criado por Getulio Vargas apenas os trabalhadores com carteira
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assinada tinham direito a aposentadoria e, sempre, proporcional ao salario recebido
durante os anos de contribuicdo. Dessa forma era possivel manter a estratificagao
social - e, de certa forma, ainda é muito parecido com o sistema atual - garantindo
bons beneficios aos ricos e salarios minimos aos pobres. E, ainda, € possivel
considerar o Bolsa Familia, programa de distribuicdo de renda criado no governo
Lula, como pertencente ao modelo liberal de welfare state, uma vez que permite aos
beneficiarios a decisdo de como o dinheiro sera gasto e, ao mesmo tempo, € um
beneficio muito menor que o salario minimo (muito similar aos programas
estadunidenses) para que a opg¢ao do trabalho regular seja mais vantajoso quando

essa possibilidade existe.



22

1.3. DIREITOS NO BRASIL

De volta ao conceito de cidadania proposto por Marshall, podemos considerar
que, no Brasil, houve maior énfase do direito social em relagdo aos outros, o que
explica parte da cultura politica brasileira em relagdo a cidadania e ao

relacionamento entre cidadaos e Estado. De acordo com Tiago Mainieri,

os direitos alcangados no Brasil vieram de forma inversa, ou seja, a cronologia e a
l6gica da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas no Brasil. Aqui, primeiro
vieram os direitos sociais, implantados em periodo de supressdo dos direitos
politicos e de reducéo dos direitos civis. Depois vieram os direitos politicos. A maior
expansdo do direito do voto deu-se em um periodo ditatorial, em que os érgéos de
representacdo politica foram transformados em peca decorativa do regime.
Infelizmente, ainda hoje, muitos direitos civis continuam inacessiveis a maioria da
populagédo (MAINIERI, 2011, p. 8).

Uma consequéncia importante dessa inversédo € a excessiva supervalorizagao
do Poder Executivo, uma vez que esses foram implantados em periodos ditatoriais,
como sera demonstrado, a seguir, em que o Legislativo ou estava fechado ou era

apenas instituicdo formal. Assim, cria-se a imagem da centralidade do Executivo.

José Murilo de Carvalho, em seu livro Cidadania no Brasil — O Longo
Caminho (2012), faz uma retrospectiva da histéria do Pais a luz da implementagéo -
e, em algumas situag¢des, da supressao - dos direitos civis, politicos e sociais. A
seguir, serdao enumerados o0s principais pontos dessa trajetéria, a fim de entender o

desenvolvimento da cidadania brasileira.

Em um primeiro momento da historia do Brasil (1822 — 1930), nos reinados e
na primeira republica, havia entre o Estado e os grandes proprietarios uma relagao
de dependéncia mutua: a autoridade nas localidades eram os capitdes-mores das
milicias e os impostos eram frequentemente arrecadados por meio de contratos com
particulares. Desse modo, “ndao existia de verdade um poder que pudesse ser
chamado de publico, isto €, que pudesse ser a garantia de igualdade de todos
perante a lei, que pudesse ser a garantia dos direitos civis” (CARVALHO, 2011, p.
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22). Ao fim do periodo colonial, a populagao era excluida dos direitos civis e politicos

e dos sociais ainda nem se falava.

A Constituicdo outorgada em 1824 regulamentou os direitos politicos,
definindo quem teria direito de votar: todos os homens com mais de 25 anos com
renda minima de 100 mil réis. A eleicdo era indireta, feita em dois turnos: no
primeiro, os votantes escolhiam os eleitores e, no segundo, os representantes eram
escolhidos. Ja em 1881, foi aprovada a lei que introduzia o voto direto, mas limitou o
voto. Ao mesmo tempo que se passava para 200 mil réis a exigéncia de renda, a
constituicdo proibia o voto dos analfabetos e tornava o voto facultativo. Como
consequéncia, houve um corte de 90% do eleitorado. Este retrocesso ocorreu numa
época de tendéncia dos paises europeus de ampliar os direitos politicos.

A Proclamacao da Republica, em 1889, ndo alterou o quadro, e a heranca
colonial pesou na area dos direitos civis. O Pais herdou a escravidado, grandes
propriedades rurais e um Estado comprometido com o poder privado. Além disso, a
assisténcia social estava quase exclusivamente nas maos de associagdes
particulares. Em 1891, quando a constituicdo republicana foi elaborada, houve
retrocesso na legislagao: o Estado nado tinha mais a obrigagdo de fornecer educagao
primaria, constante na Constituicdo de 1824, e n&o cabia ao Estado promover a
assisténcia social, além da proibicaio ao Governo Federal de interferir na
regulamentacao de trabalho - tal interferéncia era considerada violagao da liberdade
do exercicio profissional. O mais significativo na area dos direitos sociais foram
alguns movimentos politicos que indicavam um inicio de cidadania ativa (como o
abolicionismo), e a criacdo de uma Caixa de Aposentadoria e Pensdo para os
ferroviarios, em 1923 (ao final da primeira Republica, havia pelo menos 47 Caixas).

A partir de 1930, houve aceleracdo das mudangas sociais e politicas e, no
campo dos direitos, os sociais ganham destaque. Uma das primeiras medidas do
governo Vargas foi criar um Ministério do Trabalho, Industria e Comércio. Em
seguida, instaurou-se vasta legislagao trabalhista e previdenciaria, completada em
1943 com a Consolidagao das Leis de Trabalho (CLT). O periodo de 1930 a 1945 foi
o grande momento da legislagao social que, no entanto, foi introduzida em contexto
de baixa ou nula participacéo politica e de precaria vigéncia dos direitos civis. Em

todo esse processo, no entanto, o trabalhador rural manteve-se excluido.
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Outro fator negativo foi que, da forma como os direitos sociais foram
implementados, os beneficios atingiam apenas os cidaddos a quem o governo
decidia favorecer, ou seja, 0os que se enquadravam na estrutura sindical corporativa
montada pelo Estado. “Por esta razdo, a politica social foi bem caracterizada por
Wanderley G. dos Santos como ‘cidadania regulada’, isto €, uma cidadania limitada
por restricdes politicas” (idem, p. 115). Ainda assim, é possivel dizer que o periodo
de 1930 a 1945 foi a era dos direitos sociais no Brasil e, em 1943, o programa Hora
do Brasil comegou a ser transmitida em todas as radios com o objetivo de creditar ao
Estado Novo o estabelecimento da dignidade do trabalho e do trabalhador.

Ja no ano de 1945, o clima internacional era novamente favoravel a
democracia representativa, influenciando a Constituicdo de 1946, que expandiu o
voto a todos os cidadaos, homens e mulheres, com mais de 18 anos de idade; no
entanto, foi mantida a proibigdo do voto aos analfabetos, que ainda somavam 57%
da populacdo. Apesar das limitacdes, a participagao popular na politica cresceu
consideravelmente, ndo apenas nas eleicbes, mas também nas movimentacdes
sociais. Por outro lado, os direitos sociais quase nao evoluiram durante o periodo
democratico: havia grande resisténcia das elites contra a unificagdo do sistema

previdenciario.

O regime militar instaurado em 1964 pode ser dividido em trés fases. A
primeira vai de 1964 a 1968 e caracteriza-se por intensa atividade repressiva -
utilizando os “atos institucionais” - e combate a inflagdo, com queda no salario
minimo. No primeiro Ato Institucional foram cassados os direitos politicos, por dez
anos, de lideres politicos, sindicais e intelectuais e de militares. Ja o Ato Institucional
n°2 aboliu a eleicido direta para presidente da Republica e dissolveu os partidos
politicos existentes. E, o mais radical de todos, o Ato Institucional numero 5 (Al-5),
foi o que mais atingiu direitos politicos e civis: o Congresso foi fechado e foi
suspenso o habeas corpus para crimes contra a seguranga nacional, passando o
entdo presidente, general Costa e Silva, a governar ditatorialmente.

A segunda fase da ditadura militar vai de 1968 a 1974 e representa, do ponto
de vista dos direitos civis e politicos, o periodo de repressao politica mais violenta,
sob o governo do general Garrastazu Médici. Os indices de crescimento econémico,
por outro lado, foram os melhores das ultimas décadas, exibindo um aspecto

bastante contraditorio: “a0 mesmo tempo que reprimia ferozmente a oposicéo,
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apresentava-se como fase de euforia econdmica perante o resto da populagao”
(idem, p. 158).

Nas questdes de comunicagao e imagem, Médici soube utilizar a conquista do
tricampeonato mundial de futebol no México para aumento da prépria popularidade e
uma onda de nacionalismo tomou conta do Pais; nas ruas podia-se ver faixas com
os dizeres: “Brasil: ame-o ou deixe-0". Além disso, no inicio da década de 70, foi
introduzida a censura prévia nos jornais, livros e em outros meios de comunicagao,
ou seja, qualquer publicacdo ou programa de radio e televisdo tinha que ser
submetido aos censores do governo antes de ser levado ao publico.

Por fim, a terceira fase do periodo da ditadura militar comega em 1974, com a
posse do general Ernesto Geisel, terminando em 1985, com a eleigdo indireta de
Tancredo Neves. Nesta fase houve tentativa de liberalizar o sistema e as leis de
repressdo, que aos poucos sdo revogadas, com forte oposicdo dos setores

conservadores.

Ainda que com restricoes, e as vezes adiadas, as eleigbes legislativas - para
o Senado da Camara Federal, assembleias estaduais, e cdmaras de vereadores -
foram mantidas, embora a propaganda politica fosse censurada e os candidatos
mais radicais vetados. No entanto, quando os resultados poderiam surpreender os
generais, as leis eram modificadas para manter a maioria no Congresso. E
importante notar ndo apenas o fato das eleicdes serem mantidas, mas de o
eleitorado ter crescido durante os governos militares: no total, 53 milhdes de
brasileiros foram formalmente incorporados ao sistema politico, mais do que a
populagéo total do Pais em 1950. E preciso também considerar o esvaziamento do
sentido do voto e a expansao dos direitos sociais em um momento de restricdo de

direitos civis e politicos.

De modo geral, os governos militares ampliaram os direitos sociais, ao
mesmo tempo em que restringiam os direitos politicos (enquanto o periodo
democratico entre 1945 e 1964 se caracterizara pelo oposto, a ampliacdo dos
direitos politicos e estagnag¢ao dos direitos sociais). Houve também outra mudanca
importante: o que Vargas e Goulart ndo tinham conseguido fazer, em relagdo a
unificagao e universalizagdo da previdéncia, os militares e tecnocratas fizeram apés
1964.
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A democracia no Brasil foi retomada em 1984, com a decisdo dos militares
mais liberais de deixar a politica e voltar a focar nas questdes militares de fato. José
Sarney, que havia apoiado a ditadura até entdo, assumiu como presidente apds a
morte de Tancredo Neves - eleito por eleicdo indireta - e, em 1985, realizaram-se
eleicdes diretas para prefeito nas capitais. Em 1986 ocorreram eleicbes para a
Assembleia Nacional Constituinte, que promulgou a nova Constituicdo em 5 de
outubro de 1988. Chamada de Constituigao Cidada, foi a Constituicdo mais liberal e

democratica que o Pais ja teve.
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1.4. A PARTIR DA CONSTITUIGAO CIDADA

Ao que concerne a este trabalho, a Constituicio de 1988 foi bastante
progressista ao institucionalizar o direito de habeas data: o artigo 5° inciso XXXIII da
Constituicdo Federal estabelece que todos tém o direito a receber dos o6rgaos
publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, com excegao
daquelas cujo sigilo seja fundamental a seguranga da sociedade e do Estado.

Além disso, foi uma das Constituicdes que mais ampliaram os direitos sociais,
fixando em um salario minimo o piso para as aposentadorias e pensdes e
introduzindo beneficios como a licenga-paternidade. No ambito dos direitos civis,
apos 1985 as caracteristicas suprimidas pelo regime militar foram todas
recuperadas, com énfase na liberdade de expresséo, de imprensa e de organizagao;
por outro lado, ainda pode-se dizer que “dos direitos que compdem a cidadania no
Brasil, sdo ainda os civis que apresentam as maiores defici€éncias em termos de seu

conhecimento, extensdo e garantias” (idem, p. 210).

Do ponto de vista dos direitos politicos, a Constituicdo de 1988 ampliou o
direito ao voto aos analfabetos, eliminando dessa forma a maior barreira a
universalidade da participacao politica. Por outro lado, o indice de desenvolvimento
democratico ndo péde ser medido exclusivamente pelo numero de pessoas que tém
o direito a votar, como afirma Marcia Duarte (2012, p. 100), mas pelo numero de
instancias nas quais essas pessoas podem exercer o direito de participar, mesmo
que de forma indireta, nas decisdes politicas de interesse coletivo.

De acordo com Mariangela Haswani, os principais autores que abordam a
democracia representativa afirmam que a cidadania e a representatividade tendem a
evoluir para uma democracia participativa. Na Constituigdo Cidada, por exemplo,
encontramos no paragrafo unico do art. 1° a seguinte clausula: “todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente” (2013, p.
45).

Ainda seguindo o raciocinio de Duarte (2012), por mais que, no Brasil, se
tenha avancado em diversos aspectos da questdo da cidadania e da democracia, “o
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interesse pela politica ainda permanece restrito a periodos especificos como durante
as eleicdes ou na discussao de temas de interesse nacional suscitados pela midia”
(2012, p. 12). Assim, faz-se necessario que exista um esfor¢co do Estado para
assegurar e estimular os cidadaos a exercer seus direitos ja existentes e ampliar os
que ainda n&o estao consolidados. Dessa forma, para a autora, “a participagao deixa
de ser apenas um ato politico e passa a ser também um ato educativo, na medida
em que, por meio dela, novos conhecimentos sao gerados e conquistas viabilizadas”
(idem, p. 103).

Além do direito a garantia dos direitos estabelecidos por um determinado
governo, Jorge Duarte (2007, p. 61) fala também da possibilidade do cidad&o “ter
pleno conhecimento da informacdo que lhe diz respeito, inclusive aquela que nao
busca por ndo saber que existe, a possibilidade de expressar suas posi¢gdes com a
certeza de que sera ouvido com interesse e a perspectiva de participar ativamente,
de obter orientagdo, educagéao e dialogo”. Essa definicdo, de forma geral, caracteriza
a fungdo da comunicacéo publica, da qual trata a segunda parte deste trabalho.
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Para analisar os conceitos de comunicagao publica e a forma como ela é
exercida na sociedade contemporanea, € necessario, primeiramente, tratar da
comunicagao propriamente dita. A seguir, evidencia-se, portanto, a comunicagédo do
ponto de vista da retdrica e do discurso, entendidas aqui como base para o
estabelecimento de uma comunicagdo publica — ou da esfera publica, como sera
abordado mais adiante — efetiva e garantidora da participagdo dos cidadaos nas
decisdes politicas.

2.1. QUESTOES DE COMUNICAGAO: RETORICA E DISCURSO

Antonio Hohlfeldt fala de uma “intima relacdo entre o0s processos
comunicacionais e os desenvolvimentos sociais” (2010, p. 63). Por mais que o fluxo
de informacdes seja o cerne da comunicagédo, ha uma série de fun¢des adicionais
que ela exerce e, com elas, contribui para diversas questdes fundamentais para a
manutencdo de qualquer sociedade. Entre essas funcdes estdo: informar, construir
senso de opinido, persuadir, convencer, aconselhar quanto a atitudes e acgoes,
construir identidades, e, até mesmo, divertir. Para o autor, o estudo da histéria das
civilizagbes evidencia uma intima relagdo entre a existéncia de sistemas

comunicacionais e o auge do desenvolvimento civilizacional.

A partir de Aristoteles podemos entender que o ser humano tem, por
natureza, o senso de coletividade. Para trabalhar tal aspecto, langa mao da razéo,
traduzindo-a em linguagem e, entdo, em discurso: aquilo que se diz a alguém a
respeito de alguma coisa. Aristételes foi ainda o primeiro tedrico a desenvolver a
situacdo comunicativa por exceléncia, encontrando no discurso trés elementos
claramente discerniveis: a pessoa que fala (ethos), o conteudo abordado (logos) e a
audiéncia (pathos). Temos ai, portanto, a ferramenta fundamental para chegar a
acordos, persuadir - no sentido de convencer o interlocutor sobre um determinado
assunto -, organizar a convivéncia, transmitir a cultura e as informagdes importantes

para garantir a funcionalidade de um determinado grupo social.
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Ainda hoje, a situagdo retorica é utilizada como base nos estudos de
comunicagdo, apesar de acrescentados dois elementos ao modelo aristotélico - o
canal utilizado como meio e os efeitos produzidos pela mensagem -, pelo
estadunidense Harold Lasswell. Para Izidoro Blikstein (2008, p. 39) o fato de se
considerar os efeitos de uma mensagem é de extrema importancia para os estudos
de comunicagao, uma vez que a funcido do discurso ndo € apenas informar, mas “do

ponto de vista semiotico, (...) de criar um efeito no receptor da mensagem”.

E importante considerar que a origem da palavra “persuadir’, uma das
principais fungdes da retdrica, significa “convencer de modo doce, suave”. Assim, o
objetivo de um discurso enunciado &, como foi dito anteriormente, convencer o
interlocutor de forma sutil o que pode causar muita confusdo com a questido da
manipulagdo. De forma geral, ainda de acordo com Blikstein (2008:42), “o discurso

tem a funcao de fazer crer e, consequentemente, fazer fazer’.

O discurso persuasivo, em particular, tem a capacidade de “formar, reformar
ou conformar pontos de vista e perspectivas colocadas em movimento por
emissores/enunciadores”, como afirma Adilson Citelli (2004, p. 44). Em outras
palavras, com o0 uso da persuasao, é possivel (a) formar novos comportamentos,
habitos e pontos de vista visando a diferentes efeitos, como, por exemplo, algum
projeto politico ou até mesmo para estimular discussdes limitadas a grupos de
pessoas; € possivel também (b) reformar esses habitos e pontos de vista ja
existentes, sem a necessidade de forma-los a partir do zero; e, por fim, (c)
conformar, reiterando algo ja existente para estreitar a relagdo entre emissor e

interlocutor.

A partir das pesquisas de Eni Orlandi, Citelli (idem, p. 48) ainda apresenta trés
formas do discurso. E importante ressaltar que um deles, quando identificado em um
texto enunciativo, ndo necessariamente exclui os outros dois, mas detém uma
predominéncia no efeito gerado. O primeiro deles, o discurso ludico, apresenta
menor grau de persuasao e, pela propria etimologia, é um tipo discursivo marcado
pelo jogo de interlocugdes; em outras palavras, ndo trata de verdades absolutas,
mas de interpretagdes e, por isso, ndo esta baseado no desejo de convencer. O
discurso polémico, por sua vez, enuncia os conceitos em forma de embate/debate,
onde uma voz tenta se impor a outra, e apresentar argumentos que podem ser

contestados. O discurso autoritario, por sua vez, € a formacao discursiva que
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registra maior marca persuasiva e o processo de comunicagao dialogica (eu-tu-eu)
praticamente desaparece, uma vez que o receptor tem pouca ou nenhuma
capacidade de interferir no que esta sendo dito; nesse tipo de discurso, a
interpretacéo se fecha diante da “autoridade” sobre um determinado assunto.

Os textos persuasivos sao encontrados em diversas situagdes e, como afirma
Bakhtin, estdo sempre carregados de uma dose de ideologia pertencente ao
enunciador e ao seu grupo social, ainda que o veiculo ou enunciador se digam
imparciais. O discurso politico € uma das variabilidades discursivas em que a
persuasao possui mais presencga, e nele € possivel encontrar elementos de jogo de
poder, estratégias de controle, instédncias de dominio ou libertagcdo. O discurso
politico pode ser encontrado em diferentes instancias de relagdes sociais e, diferente
do que prega o senso comum, ndao € exclusividade dos partidos e dos

representantes parlamentares ou executivos.

Assim, €& possivel entender, como fungdes do discurso politico, trés
movimentos estratégicos. O primeiro deles € a divulgagcdo, em que instituicbes
politicas, governantes, partidos e candidatos apresentam-se ao publico dizendo
quem séao, o que ja foi feito e o que pretendem, sejam eles governo ou oposigéo; a
segunda funcgéo, a adesdo, tem como objetivo garantir que a opinido publica, ou
seja, as ideias dominantes e circulantes em um determinado grupo, segundo a
concepgao de Walter Lippmann (2008, p. 40), adira as mensagens enunciadas,
ampliando as bases de apoio; o terceiro e ultimo movimento é o da justificativa, ou
seja, a capacidade de o partido/candidato/instituigao explicar e justificar suas agdes;
neste movimento é necessario que se crie uma interlocu¢ado constante com o publico
- cidadaos, de modo geral - para dizer o que esta sendo feito e a razdo pelas quais

determinadas iniciativas foram ou ndo tomadas.

Por outro lado, para que o discurso - ndo apenas o politico, mas qualquer tipo
discursivo - chegue efetivamente ao seu destino, € preciso haver espagos publicos
de discussdo, em que diferentes opinides possam ser veiculadas e, dessa forma,
fazer com que o publico em geral possa interpreta-las de maneira racional. Esses
espacos, que nao necessariamente precisam ser fisicos ou presenciais, fazem parte

da Esfera Publica, da qual trata a préxima sessao deste trabalho.
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2.2. 0 PUBLICO E O PRIVADO

Ao longo do século XIX, os momentos de interagdo social entre os membros
da classe burguesa deram vaz&o a reivindicagdo por demandas publicas, em prol de
beneficios de interesse comum. Esse momento histérico coincide com a conquista
dos direitos de cidadania, principalmente com os ligados aos civis e politicos, que
garantiam certa liberdade de participagdo. No trabalho de Jurgen Habermas (1984)
intitulado Mudanca Estrutural da Esfera Publica, € explicado que boa parte das
conquistas que desfrutamos hoje se deve a formagdo desse ambiente no qual se

discute a transformacéo politica por meio da fala.

Como afirma Haswani (2013, p. 13) “firmaram-se os objetivos desse novo
publico de mediar a relagdo entre Estado e sociedade, fazendo com que o Estado
prestasse a sociedade contas do que realizava, por meio da publicidade disponivel”.
A Esfera Publica, portanto, € um conjunto de espacos fisicos e imateriais em que os
cidaddos podem efetivar sua participacédo e tanto obter todas as informacdes
necessarias para a compreensao das atividades do Estado quanto emitir suas
opinides sobre a politica local e sobre seus interesses comuns. Segundo o proprio
Habermas,

0 sujeito dessa esfera publica é o publico enquanto portador da opinido publica; a
sua fungao critica é que se refere a publicidade’ como, por exemplo, o carater publico
dos debates judiciais. No &mbito das midias, a ‘publicidade’ certamente mudou de
significado. De uma fungdo da opinido publica tornou-se também um atributo de
quem desperta a opinido publica; public relations, nome com que recentemente foi
batizado o “relacionamento com o publico” e que tem por objetivo produzir tal
publicity. (2003, p. 14)

O autor emprega o conceito de publicidade para definir o que deve se tornar
publico, no sentido de pertencer a todos, ou, ainda, ser de conhecimento de todos.
Segundo Mariangela Haswani, “é por isso que a publicidade burguesa explica as
instituicbes da publicidade - esfera publica - como ingrediente colaborador na
consolidacdo da identidade, além de promover e defender publicamente seus
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interesses de classe” (2012, p. 61). E importante, portanto, esclarecer que ha
também uma esfera privada - que se refere a vida particular dos individuos - e que
nela esta incluida a esfera publica propriamente dita, “pois ela € uma esfera publica
de pessoas privadas” (Habermas, 2003, p. 46).

O desenvolvimento da midia impressa, gerada pela evolugdo da economia de
mercado, criou, ent&o, esse lugar publico, que permitiu a burguesia desenvolver uma
consciéncia critica em relacdo as autoridades tradicionais, encarnadas no Estado e
na Igreja” (Rudiger, 2010, p. 140). Se, por um lado, a esfera publica emana a ideia
de participacdo nas politicas publicas e da interface entre os cidadédos e o Estado,
por outro, a expansao do poder econdmico liberal alterou o papel da midia quanto a
sua fungéo social. Boa parte dos jornais tornaram-se organizagdes privadas - com
ressalvas para casos como as midias estatais ou independentes -, e passaram a

defender seus interesses por meio do controle da informagéo.

Dessa forma, o grande poder da burguesia, que se tornara classe dominante,
frente aos Estados absolutistas, fez com que a esfera publica burguesa impusesse
obstaculos a integracdo de outros publicos (ou seja, impedia o acesso de outras
classes sociais) nas questdes que exigiam discernimento critico. A forma como esse
bloqueio é feito “envolve a opinido publica, que representa a consagragdo das
pretensdes de legitimidade dos interesses das pessoas privadas como imperativo da
prépria democracia” (Haswani, 2013, p. 61). A opinido publica, portanto, pode ser
construida de forma a atender o interesse de quem a divulga. Ainda assim, ela n&o
deixa de ter potencial democratizador, “gracas ao fato de que a legitimagédo das
decisdes politicas ndo pode acontecer fora das praticas e dos espagos da
publicidade” (idem, p.63).

E, entdo, na imprensa que os fatos e as opinides ganham visibilidade por
parte dos cidadaos, formando um espaco em que os diversos atores sociais lutam
para fazer prevalecer a sua versdo dos acontecimentos e, assim, obter a ades&o dos
cidadaos sobre uma determinada questédo. A opinido publica muitas vezes € levada
da agenda midiatica para a agenda politica, de modo a influenciar as decisées do
governo. Esse processo de gerar influéncia na agenda governamental funciona tanto
como ferramenta de participacdo democratica quanto como ferramenta reprodutora
da visao de pequenos grupos, que podem inibir processos de mudanga fundamental
ao avancgo da universalizagdo de direitos (Monteiro, 2012, p.43).
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Para Heloiza Matos (2012), por mais que exista uma esfera publica
consolidada pela midia e, hoje, expandida pelas redes sociais digitais, ainda cabe ao
Estado a missdo de convocar os cidadaos a participarem, formalizando os
processos e o0s locais de participagdo e, ainda, garantindo conteudo claro e
acessivel para que os cidadaos tenham plenas condicbes de confirmar ou
questionar o conteudo apresentado por veiculos privados. Dessa forma, o cidadao
nao deve ser encarado como mero receptor das informagdes do governo e seus
poderes, mas também como produtor ativo do processo. A relacdo construida entre
cidaddo e Estado, que exige a participacdo da sociedade e seus segmentos,
chamamos de comunicagéo publica, que Matos (2003, p. 24 apud MAINIERI, 2012,
p.12) define como “processo de comunicagao instaurado em uma esfera publica que
engloba Estado, governo e sociedade; um espago de debate, negociacéo e tomada
de decisbes relativas a vida publica de um pais”. Dessa forma, a pratica da
comunicagado publica estimula a participacdo publica em assuntos de interesse
coletivo e gera ainda a possibilidade de contra-agendamento da midia por meio da

pluralizagao dos veiculos de comunicagao.
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2.3. COMUNICAGAO PUBLICA: ALGUMAS DEFINIGOES

Definir comunicagdo publica ndo é tarefa simples. Na literatura sobre o
assunto, diversos autores criaram conceituagdes e tipologias variadas, mas, ainda
assim, € possivel encontrar um cerne comum entre todas as explicagbes. Enquanto
a comunicagdo em si consiste no ato de ‘“instaurar uma relagdo mais ou menos
direta pela qual um emissor transmite uma mensagem para um ou varios receptores”
segundo Pierre Zémor (1992, p.43 apud DUARTE, 2012, p. 37), a comunicagéo
publica, de acordo com o mesmo autor, seria o processo que “se instaura na esfera
publica entre o Estado, o Governo e a Sociedade e que se propde a ser um espaco
privilegiado de negociagdo entre os interesses das diversas instancias de poder
constitutivas da vida publica no pais”.

Quanto ao ator central que prové este tipo de conteudo a esfera publica -
emissor - € comum pensar, em primeira instancia, no Estado, mas quando
analisamos o conteudo distribuido - mensagem - & possivel encontrar diversas
vozes aptas a praticar a comunicacdo publica. Nesse sentido, a principal
caracteristica desse tipo de comunicacao € estar relacionada ao que é publico, ou
seja, ao interesse coletivo, sendo fruto do debate publico e propiciando o debate
publico (MONTEIRO, 2012, pp. 39-40). Na mesma linha, Paolo Mancini afirma que

a comunicacdo publica inclui a comunicagdo dos entes governamentais, das
instituicdes complexas, publicas, provadas e semi-publicas, objetivando de maneira
sistematica a atuacdo em um campo que ndo € aquele dos interesses
exclusivamente provados, ao contrario, aquele das fungbes socialmente relevantes.
Nao se refere, portanto, somente ao ambito dos atos normativos, mas também as
iniciativas voltadas a favorecer a relagao entre cidadao e instituicdes, a promover as
iniciativas e os servigos oferecidos, a promover valores e imagens de interesse geral.
(Haswani, 2013, p. 124)

Mancini faz ainda grande distingdo entre uma comunicagao funcional e uma
comunicagdo com fung¢des de integragdo simbolica, ainda que as duas categorias
tenham a tendéncia de se imbricarem quando levadas a pratica. A primeira delas

visa a ordenar os processos comunicativos, enquanto a segunda tem como objetivo
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a circulagdo de valores e simbolos de interesse geral, trabalhando o imaginario

caracteristico de cada comunidade. Segundo o proprio autor,

na comunicagao funcional incluem-se aquelas atividades que, embora condicionadas
pelo estabelecimento de uma adequada troca comunicativa, sdo essencialmente
destinadas a transmitir nogbes e conhecimento, enquanto na comunicacdo de
integragcdo simbdlica incluem-se aquelas atividades que visam a promogdo de
atitudes e comportamentos. (2008, p. 100, em tradugao livre)

Além das comunicagbes emitidas diretamente pelo governo, é importante
também considerar o fluxo comunicativo para que essas informagdes cheguem aos
cidadaos por meio de terceiros, sejam eles as midias tradicionais ou alternativas,
organizagbes da sociedade civil, etc. Assim, torna-se importante construir um
relacionamento com esses atores a fim de transformar eventos, atos e acgdes do
orgao publico em assuntos com capacidade para ocupar espa¢o na midia e no
debate publico de modo geral (BRANDAO, 2012, p. 13).

Dessa forma, estamos diante novamente da comunicacédo da esfera publica,
uma vez que é obrigagdo das instituicbes publicas garantir informagdes corretas,
objetivas e completas (HASWANI, 2013, p. 157) sobre as decisbes e agdes
administrativas e politicas, ndo apenas para a midia, mas também a cada cidadao
que as solicitar, de acordo com a Lei de Acesso a Informac&o (Lei n°® 12.527),
vigente no Brasil desde maio de 2012.

Todos os cidadaos, portanto, tém direito a mesma informag¢ao, como afirma
Pierre Zémor (2012, p. 24). No entanto, “a igualdade visada pela obrigagdo de
informar n&o é sinbnimo de unicidade da mensagem”, considerando que os veiculos
utilizados elaboram a noticia a partir de pontos de vista especificos - linha editorial -,
por mais que os dados objetivos sejam os mesmos. Zémor questiona ainda se a
pratica de informar a populagdo de modo massivo e homogéneo €& realmente
garantia de transmissdo das mensagens. A partir dai, abrem-se novos caminhos
para explorar o uso de veiculos segmentados, multiplicados com a disseminagao
das tecnologias digitais, de modo a adaptar a mensagem ao interlocutor, como

demonstram os principios da retorica - logos e pathos - comentados anteriormente.
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2.4. COMUNICAGAO PUBLICA E REDES

O dialogo e a expressdo das opinides e demandas publicas sdo essenciais
para a consolidacdo e manutencdo de uma sociedade democratica e do pleno
exercicio da cidadania. Nessa linha de raciocinio, diversos autores encaram a
emergéncia das redes digitais como uma possibilidade de incentivo a participagéo
nos debates publicos e na construgdo de um relacionamento efetivo entre a
sociedade e as instituicdes publicas, privadas e da sociedade civil. Dessa forma, as
midias sociais e 0s espacos de interacdo online podem caracterizar um local de

discussdes de interesse publico.

Segundo Pierre Lévy (1999), trés principios orientaram o crescimento inicial
do ciberespago, seguindo a ordem do mais simples ao mais complexo: a
interconexao, a criacdo de comunidades virtuais e a inteligéncia coletiva. A primeira,
a interconexdo, é o principio basico das redes, sendo a conexado entre pontos de
acesso sua caracteristica essencial. Dessa forma, a cibercultura tem o potencial de
produzir a telepresenga generalizada em um ambiente ndo concreto, mas que, ainda

assim, permite a interagao e a discussao de qualquer tipo de tema.

Prolongando o principio da interconexdo, a segunda caracteristica da
cibercultura proposta por Lévy € o desenvolvimento de comunidades virtuais,
‘construida sobre as afinidades de interesses, de conhecimentos, sobre projetos
mutuos, em um processo de cooperacdo ou de troca, tudo isso independentemente
das proximidades geograficas e das filiagdes institucionais” (1999:130). Devido a
segmentacéo de interesses, a atengao dos leitores nas comunidades virtuais tende a
ser muito mais intensa em comparacéo as informagdes veiculadas em meios gerais,
sendo capazes, assim, de interagir com outros participantes atentos e engajados em

discussdes sobre temas de interesse daquele grupo.

Lévy ainda afirma que “as comunidades virtuais exploram novas formas de
opinido publica” (idem, p. 131) e, a partir da emergéncia da esfera publica conduzida
pela midia impressa, encaramos, hoje, uma nova mudanga estrutural dessa mesma

esfera publica:
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Sabemos que o destino da opinido publica encontra-se intimamente ligado ao da
democracia moderna. A esfera do debate publico emergiu na Europa durante o
século XVIII, gragas ao apoio técnico da imprensa e dos jornais. No século XX, o
radio (sobretudo nos anos 30 e 40) e a televisdo (a partir dos anos 60) a0 mesmo
tempo deslocaram, amplificaram e confiscaram o exercicio da opinido publica. Ndo
seria permitido, entdo, entrever hoje uma nova metamorfose, uma nova complicagao
da prépria nogcdo de “publico”, j4 que as comunidades virtuais do ciberespago
oferecem, para debate coletivo, um campo de pratica mais aberto, mais participativo,
mais distribuido que aquele das midias classicas? (idem, p. 133)

Por fim, chega-se ao mais complexo conceito de ciberespago. Quando um
grupo se constitui como comunidade virtual, aproximar-se do que alguns autores
chamam de inteligéncia coletiva, que envolve uma perspectiva espiritual, ou, nas
palavras de Lévy, “sua finalidade ultima”. A inteligéncia coletiva seria, portanto, a
sinergia de todo o conhecimento produzido por uma civilizagdo, ou seja, a “imagem
ideal do coletivo inteligente, mais imaginativo, mais rapido, mais capaz de aprender

e de inventar do que um coletivo inteligentemente gerenciado” (ibidem).

E no sentido de criar um novo ambiente para a esfera publica que redes
digitais podem otimizar a pratica da comunicagdo publica, permitindo uma
participagdo ativa e efetiva no processo de comunicagédo e relacionamento entre
Estado e sociedade. Manuel Castells (2003, p. 128 apud MAINIERI, 2011, p. 60)
revela que a conexdo entre pessoas e a troca de informacbes em tempo real
proporcionada pela Internet podem se tornar um dos mais interessantes
instrumentos para promover a democracia, uma vez que “torna possivel aos
cidadaos solicitar informacéo, expressar opinides e pedir respostas pessoais a seus

representantes”.

Segundo Elizabeth Brandao, o cidadao, enquanto participe e usuario dessas
midias sociais, deve utiliza-las “como um espaco de interlocucdo e de debate de
assuntos de real interesse publico” (2012, p. 59). Por outro lado, apesar de uma
aparente motivacdo dos entes publicos para prover a transparéncia e garantir o
direito a informagéo, muitas vezes os portais do governo podem omitir informagdes
ou nao retornar as mensagens dos usuarios, de acordo com os interesses
momenténeos, uma vez que ainda ndo ha uma cultura consolidada de utilizagao

desses meios.
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Considerando o custo e a efetividade na transmissdo das mensagens, a
Internet &, de fato, uma das mais promissoras ferramentas de comunicagao para
manter o relacionamento com as sociedades. No entanto, como afirma Mariangela
Haswani (2013, p. 111), ainda ha grandes obstaculos para se chegar a uma
comunicagao realmente democratica em ambito digital: “as restricbes de acesso a
Internet e a decis&o de algum governo de n&o fornecer aos provedores de conteudo

as informagdes garantidoras de direitos”.
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2.5. DIVERSAS FUNGOES DA COMUNICAGAO PUBLICA: TIPOLOGIA

Ainda que seu objetivo geral seja o de tornar publicas as informagdes de
interesse coletivo, a comunicagao publica pode assumir diferentes formas e fungdes

especificas. Segundo Pierre Zémor,

Ela é encarregada de tornar a informagéo disponivel ao publico, de estabelecer a
relagéo e o didlogo capazes de tornar um servico desejavel e preciso, de apresentar
os servicos oferecidos pela administracido, pelas coletividades territoriais e pelos
estabelecimentos publicos, de tornar as proprias instituicdes conhecidas, enfim, de
conduzir campanhas de informagao e agées de comunicagado de interesse geral. A
esses registros, soma-se aquele de natureza mais politica, ou seja, da comunicacéo
do debate publico que acompanha os processos decisérios. (2012, p. 214)

Na bibliografia sobre a comunicagdo publica dificilmente ndo se encontra
classificagdes feitas a partir da finalidade a qual se destina um determinado tipo de
comunicagao publica, classificacdes essas que diferem de autor para autor. No
entanto, fazendo uma compilacdo dessas tipologias, €& possivel encontrar
semelhangas e criar uma classificagdo que englobe todas elas, como fez Mariangela

Haswani em seu livro Comunicagé&o Publica: bases e abrangéncias.

Antes de verificar cada uma das tipologias estabelecidas, é importante
lembrar que n&o s&o categorias autbnomas, mas de dominéncia. Em outras
palavras, as classificacdes dificiimente se encontram em sua forma pura, mas
podem ser “misturadas” em diferentes tipos de comunicagao, sendo a classificagédo
uma forma didatica de se estudar cada uma delas. Por exemplo: a comunicacéo da
instituicdo publica pode conter a comunicagdo social, a normativa ou a politica.
Ocorre que um dos niveis sera dominante, sendo mais Vvisivel e, portanto,

caracterizador.
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2.5.1. COMUNICAGAO GOVERNAMENTAL

Encontrada tanto como “comunicacdo da instituicdo publica” quanto como
‘comunicagao governamental”’, esta é a categoria em que o emissor da informagéo
s6 pode ser um: o Estado e seus poderes, visando a prestacdo de contas,
divulgacdo dos programas e politicas promovidas e o engajamento da populacéo,
convocagao dos cidadaos para o cumprimento dos seus deveres - como O
pagamento do imposto de renda, alistamento militar, eleigdes, etc. - além de ser
também uma ferramenta para a constru¢cdo da agenda publica e para provocar o
debate publico. Dentro dessa categoria mais ampla, podemos ainda encontrar trés
subcategorias: a comunicagdo para a promog¢ao da imagem, a da administracéo

publica e a normativa.

Comunicagao para a promog¢ao da imagem

O objetivo primeiro desta categoria € “conquistar a confianga dos cidadéos,
seja para angariar colaboragdo com agdes do governo, seja para obtengéo de futuro
sucesso eleitoral” (HASWANI, 2013, p. 37). De acordo com Franca Faccioli (apud
HASWANI, 2012) este tipo de comunicagdo € bastante similar ao processo de
construcdo de reputacdo e imagem das empresas que atuam no setor privado.
Seguindo essa logica, encontramos no livro de Margarida Kunsch, Planejamento de
Relagbes Publicas na Comunicagéo Integrada, algumas definigbes de comunicagéo
institucional que podem ser transpostas para o universo da comunicacado publica.
Segundo a autora, a comunicagao institucional é a responsavel direta pela
‘construcdo, formatacdo de uma imagem e identidade corporativas fortes e
positivas” (2003, p. 164) e, citando Gaudéncio Torquato, ainda explica que o objetivo
dessa comunicagdo é conquistar simpatia, credibilidade e confianca, realizando,
como meta finalista, a influéncia politico-social’. Em linhas gerais, a promogéo da

imagem precisa chegar a opinido publica de forma clara e concisa, a fim de
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convencé-la de que o governo em questao esta comprometido com as causas com

as quais se propos.

Um exemplo bastante claro da promog¢do da imagem € o slogan dos ultimos
governos do Partido dos Trabalhadores (PT) no Brasil. Em 2002, Lula se elegeu
Presidente da Republica com a proposta de inclusdo social das camadas mais
pobres da populagao e de conferir o status pleno de cidaddo aos que antes estavam
socialmente excluidos. A frase “Brasil, um pais de todos” resumia as diretrizes gerais
da gestao Lula e estava presente em todos os comunicados oficiais do governo.
Apos a eleicao de Dilma Roussef, o slogan foi alterado para “Brasil, pais rico é pais
sem pobreza®”, uma vez que, a principio, o objetivo geral da gestdo seria a
diminui¢do da desigualdade social.

Comunicacgao interna / administragao publica

A comunicagao realizada pela administragdo publica tem como objetivo a
organizacédo dos fluxos comunicacionais capazes de garantir o funcionamento das
organizagdes publicas. Esta categoria pode ser amplamente comparada ao conceito
de comunicagdo organizacional, ou comunicagdo interna, bastante utilizado no
ambiente corporativo. De modo geral, € o setor que trabalha a comunicagdo no
interior das organizagdes e o relacionamento com seus publicos diretos. Curvello
compara alguns aspectos da comunicagdo interna nos setores publico e privado,

mostrando que

ambas impdem aos seus gestores a necessidade de controle dos processos
produtivos, cada vez mais cobrados por agentes externos. E também mantém a
necessidade de cuidar da integracdo e da motivagcdo de suas equipes, na busca da
criacdo de um clima favoravel ao trabalho e a prestagdo de servigcos a sociedade
(2012, p. 208).

Esta modalidade de comunicacéo esta estreitamente ligada ao que Mancini

chamou de funcional, pois organiza os processos comunicativos e possui uma
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finalidade pratica para a administracdo. No entanto, isso ndo exclui a possibilidade
de haver, dentro dessa, momentos de integracdo simbolica a fim de motivar os
funcionarios - aqui, servidores publicos, em geral - e transmitir os propositos de um
determinado setor ou programa. Franca Faccioli, por sua vez, encara a comunicagéo
institucional como o0 eixo central da comunicacdo publica, uma vez que a
administragdo que esta em contato tanto com o publico externo (usuarios de
servigos publicos, beneficiarios dos programas do governo, etc.) como com o0s
internos, deve trabalhar para que os fluxos comunicativos acontecam da maneira
mais efetiva possivel, caso contrario “faltara aquela base de conhecimento comum,
sem a qual um processo de comunicagao publica ndo pode se realizar” (FACCIOLI
apud HASWANI, 2013, p. 130).

Comunicagao normativa

Por fim, a categoria de comunicagédo exclusivamente emitida pelo governo é
denominada Normativa, uma vez que se trata da divulgagdo das normas vigentes
para o convivio em sociedade. Uma vez que um grupo de pessoas esta vinculado a
um conjunto de leis que regula o convivio harménico, diversos autores encaram
como dever do Estado, e uma das principais fungbes da comunicacdo publica, a
publicagdo e divulgagcdo acessivel - ndo somente no sentido de acesso a
informagdo, mas também de compreensdo - das leis, e decretos, além das

instru¢des para utiliza-los.

No Estado Democratico de Direito, em que um sistema de leis regula o
convivio entre os cidaddos, € essencial que todos tenham condicbes de
compreender plenamente todas as normas existentes para, assim, fazer valer seus
direitos. Franca Faccioli, sobre a comunicagdo normativa, aborda dois pontos
importantes no que se refere a divulgacao das leis. O primeiro deles € a linguagem
‘obscura” da legislagédo, que se utiliza de termos técnicos especificos da area do
direito que formam uma barreira para a maioria do publico (HASWANI, 2013, p.
135). Ja o segundo ponto € a forma de divulgacao dessas leis que, em geral, se da
por meio dos diarios oficiais, meios esses “certamente insuficientes para um efetivo

conhecimento por parte do publico” (idem, p. 136), uma vez que, para procurar uma
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determinada lei é preciso, primeiro, saber em que numero do Diario Oficial ela esta
publicada e conseguir compreender o que diz o texto. Para Haswani (ibidem), &
justamente aqui que “se encontra a finalidade de comunicagdo normativa: fazer com
que a informacgéao das leis chegue ao cidad&o por meios de difusdo mais oportunos e

acessiveis e que o texto seja redigido de modo compreensivel e claro”.
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2.5.2. COMUNICAGAO POLITICA

O ponto central da Comunicagao Politica sdo as eleicdes para a escolha de
representantes. Também chamada de marketing politico, esta modalidade visa a
atingir a opinido publica utilizando métodos publicitarios. Nessa perspectiva, o
cidaddo n&o é exatamente visto como usuario de servigos publicos, mas como
eleitor, e o emissor central € o partido politico, ainda que a comunicacao politica
possa ser explorada também pela midia e, de forma bastante sutil, estar presente
em pegas de comunicagao governamental. Como afirma Elisabeth Brandéo,

pode-se entender a comunicagdo politica sob dois &ngulos: (1) a utilizacdo de
instrumentos e técnicas da comunicagao para a expresséao publica de ideias, crencas
e posicionamentos politicos, tanto dos governos quanto dos partidos; (2) as disputas
perenes entre os proprietarios de veiculos e detentores das tecnologias de
comunicagdes e o direito da sociedade de interferir e poder determinar conteudos e o
acesso a esses veiculos e tecnologias em seu beneficio. (2012, p. 6)

A midia, portanto, ndo apenas concede tempo para os debates politicos em
periodos eleitorais, mas também influencia na opinido publica acerca da imagem dos
partidos. Assim, muitas vezes o governo se vé constrangido a desenvolver apenas
acdes que encontrem a aceitacdo mais ampla possivel para evitar controvérsias
frente a uma imprensa hegemonica (HASWANI, 2013, p. 142). Por esse motivo, fala-
se da regulagdo dos monopdlios midiaticos a fim de que a imprensa possa ser mais
plural. Um exemplo bastante claro, comentado por Eugenio Bucci no jornal O Estado
de Sao Paulo (2013), € o da Argentina, que, para manter a aceitacdo popular do
governo Kirchner frente a oposicdo da imprensa, teve de elevar os gastos de
publicidade oficial (comunicagdo para a promogao da imagem) de 46 milhdes de

pesos em 2003 para 1,5 bilhdo em 2011.
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2.5.3. COMUNICAGAO SOCIAL

Dentre as categorias apresentadas, a comunicagao social é a unica que pode
ser realizada pelos trés setores de organizagdes, ou seja, pode ser produzida tanto
pelo setor publico quanto pelo privado e, também, pelas organizagdes da sociedade
civil sem fins lucrativos, ainda que os objetivos finais de cada um deles possa variar.
De maneira geral, esta categoria “tem como hipdtese tratar do mesmo ambito da
comunicacdo de solidariedade social da area n&o lucrativa” (HASWANI, 2013, p.
144). Em outras palavras, trata das questbes sociais com vistas a engajar e
sensibilizar os cidadaos sobre temas de interesse publico (comum a todos).

Comunicacgao de servigo

A comunicacao de servigo, feita prioritariamente pelo Estado, mas podendo
também ser encontrada em ONGs, tem como fungao principal levar aos cidadaos
informacdes sobre o funcionamento dos servigos publicos. Também encontrada em
parte da literatura sobre o assunto sob o nome de ‘comunicagdo de utilidade
publica’, esta categoria langa mao de ferramentas para orientar a populagdo em
diversas situagdes em que precisa entrar em contato com os 6rgaos publicos, como
no caso da utilizagdo da saude publica, questdes sobre o pagamento da previdéncia
social, onde e como emitir documentos, etc. Cada setor da administracdo publica
dispbée de normas proprias e, como afirma Mariangela Haswani (2013, p. 146),
muitas vezes o cidadao sequer tem consciéncia do seu direito aos servigos. Por
esse motivo, deve seguir diretrizes similares ao da comunicagdo normativa,
abordada anteriormente: sinalizagao clara e objetiva, em linguagem acessivel e de

facil localizagao.

Outro fator decisivo para a execugao dos servigos publicos € a comunicagao
interpessoal que se da entre o usuario e o servidor publico que o atende. Este ultimo
deve estar preparado para orientar e auxiliar os primeiros de acordo com suas
possibilidades administrativas. Nesse sentido que Michael Lipsky, em seus estudos

”

sobre administracdo publica, fala de “burocratas de nivel de rua”, “trabalhadores do



48

setor publico, que interagem diretamente com os cidaddos no curso de suas
funcdes, e que tém discricdo substancial na execugao do trabalho (1980, p. 3, em
traducao livre). Estes funcionarios, portanto, endentem o funcionamento burocratico
do aparelho Estatal e podem, com muito mais facilidade do que um cidaddao comum,
por mais instruido que seja, colocar em andamento processos que de outra maneira

ficariam estacionados no labirinto administrativo dos servigos publicos.

Comunicagao de responsabilidade social

A comunicagao de responsabilidade social esta sempre ligada a garantia do
bem-estar da comunidade como um todo e € bastante encontrada relacionada a
temas como coleta seletiva de lixo, questdes ambientais e promogao da igualdade,
além de poder ser utilizada para convencer os cidaddos a mudar condutas

relacionadas a sociedade de modo geral.

Ela pode ser executada por qualquer organizagdo, seja ela publica ou privada,
e ndo apresenta fins lucrativos diretos, ainda que estes possam ser um objetivo
indireto deste tipo de comunicacdo. E cada vez mais comum encontrar empresas
privadas fazendo campanhas em prol do meio ambiente, da diversidade, etc., ou até
mesmo empresas que desenvolvem projetos sociais com comunidades a elas
relacionadas. O banco Itau, por exemplo, foi uma das primeiras organizagbes
privadas do Brasil a se posicionar sobre o casamento igualitario e frequentemente
vemos campanhas relacionadas a sustentabilidade - como a da locagéo de bicicletas
pelas ruas de Sdo Paulo. Sabemos que essas boas intengdes visam a um ganho na
reputacao e na percepcao da marca, tendo como consequéncia o aumento do lucro
e, por esse mesmo motivo, € comum também encontrar criticas a esses projetos. No
entanto, esse tipo de comunicagao, “mesmo tendo como finalidade o lucro de uma
parte, contribui para determinar os temas e valores de interesse geral
desempenhando uma fungdo integrativa nas relacbes de toda a comunidade”
(HASWANI, 2012, p. 151).

Comunicagao das instituicées quase publicas
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As organizagdes de carater semi-publico ndo tém como finalidade a obtencéo
de lucro e trabalham voltadas as questdes de interesse coletivo. A comunicagao feita
por essas organizagdes trata de praticas desenvolvidas pelas comunidades, pelos
membros do chamado terceiro setor e movimentos sociais, e também é encontrada
com o nome de comunicagdo comunitaria. Em geral, trabalham para gerar efeitos
sobre a esfera publica, mas também podem ter carater mais assistencialista,

funcionando como um brago do Estado na prestag&o de servigos.

As organizagdes do terceiro setor, portanto, se utilizam de outras modalidades
de comunicagao publica, como a comunicacio da instituigdo publica, a comunicagao
politica e a comunicacdo social, além da visibilidade oferecida pela midia e por
veiculos alternativos para denunciar, sugerir e reivindicar solu¢gdes sobre assuntos

do interesse de todos (idem, p. 153).

Comunicacgao cientifica

Por fim, & importante citar brevemente a comunicagao cientifica, modalidade
que nao esta em todas as relagdes elaboradas pelos autores estudados, mas que
tem certo impacto na questdo da democratizagédo da informag¢ao. Segundo Elizabeth
Pazito Branddo (2012) a comunicacgéo cientifica “engloba uma variada gama de
atividades e estudos cujo objetivo maior € criar canais de integragcao da ciéncia com
a vida cotidiana das pessoas, ou seja, despertar o interesse da opinido publica em
geral pelos assuntos da ciéncia”. Em linhas gerais, trata-se da disponibilizagéo -
fisica ou online - de todo o conteudo académico produzido pelas universidades
publicas, a fim de facilitar a integracdo de diferentes areas do conhecimento e, de
certa forma, prestar contas sobre o que é elaborado a partir da verba publica.
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Considerando que a comunicag¢ao tem o potencial para representar um papel
estratégico na garantia do direito a saude e de fazer ndo apenas com que 0s
cidadaos sejam atendidos de forma adequada pelos servigos publicos, mas também
que saibam busca-los de modo eficaz, é preciso que algumas questbes sejam
levantadas. Primeiramente, € certo que uma visao instrumental da comunicagédo nao
da conta de toda a complexidade da saude publica no Brasil. Outros pontos
importantes estdo relacionados as politicas publicas descontinuadas nos
investimentos em saude e as mudancas de perfil da populagdo: o aumento da
expectativa de vida e as diferengas socioeconémicas ao longo do territorio brasileiro.

A comunicacdo publica na area da saude publica — com destaque aquela
produzida pelo setor publico governamental — pode ser um elemento decisivo para a
promogéo da saude, uma vez que funciona como area estratégica para a integragao
e troca de informacbes entre as instituicdes, comunidades e individuos. A
democratizagdo dessa informagédo, por sua vez, emerge como um dos principais
desafios para a melhoria da qualidade e a universalizagao da saude brasileira. E, por
ser direito fundamental do cidadao, expresso na Constituicdo Federal de 1988, essa
comunicacgao deve ter um carater publico, desvinculado, na medida do possivel, de

bandeiras partidarias.

Para ilustrar a questdo da garantia de direitos utilizando a comunicagéo, esta
ultima parte da monografia visa apresentar a influéncia, na saude publica, das
campanhas produzidas pelo Governo e disseminadas por meio de organizagdes da
sociedade civil e da midia. Para isso serdo abordados quatro exemplos centrais: a
divisdo de fungdes entre as trés instancias do poder executivo — unido, governo do
estado e municipio — aplicadas & area da saude, o Sistema Unico de Saude (SUS)
cCOmo organizagdo que requer processos comunicacionais para seu funcionamento
efetivo, a campanha de doag¢des de o6rgaos desenvolvida pelo Ministério da Saude
em parceria com a rede social Facebook e, por fim, o impacto do programa Mais
Médicos na opiniao publica.
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3.1. FEDERALISMO

O federalismo, nome dado a relacéo entre as instancias do Governo Federal,
€ um sistema politico no qual a Unido, o governo do estado e os municipios gozam
de independéncia administrativa e autonomia. Apds diversos periodos em que o
poder no Brasil foi centralizado nos presidentes, a Constituicdo de 1988 estabeleceu
uma divisdo de poder extremamente descentralizada. No entanto, a cientista politica
Marta Arretche (2012) contesta o enfraquecimento do governo federal brasileiro para

dar mais voz aos estados e municipios.

Embora certa descentralizacado tenha de fato ocorrido, isso se deu no ambito
da execucdo das politicas publicas, e ndo na autonomia de elaboracdo dessas
politicas: praticamente toda a regulagdo dos processos dos orgaos publicos e o
poder de criar leis - que os estados e municipios devem cumprir - foram mantidos
pelo governo central. Dessa forma, toda a opinido publica fica atenta prioritariamente
as decisdes tomadas em Brasilia.

Para a area da saude, os deveres da Unido foram consolidados de modo a
adotar politicas gerais de saude, de definir e coordenar sistemas de redes
integradas e de estabelecer normas de vigilancia, além de promover a
descentralizagdo dos servigos e das agdes de saude para os estados (ou unidades
federadas ou federativas) e para os municipios. Em outras palavras, a Unido foi
colocada na posicdo de o6rgdo planejador. Quanto ao governo do estado,
suas competéncias sdo as que ficaram de fora da area de atuagdo do governo
federal e que nao tenham sido vetadas pela Constituicdo, além de administrar os
repasses e as aplicacdes das normas propostas pela Unido. Ja os municipios tém
autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local, além de executar a carga

principal da gestdo dos servigos publicos de saude.

Ao transpor a questao do federalismo para a area da comunicagao publica, &
importante deixar claro que esse tipo de fungéo fica a cargo do governo federal e
também o que deve ser executado pelos governos estaduais ou pelas prefeituras.
Cada uma dessas camadas do Poder Executivo pode colocar em pratica apenas o
que é destinado a elas na Constituigdo, sendo assim necessario explicar a
populagado - por meio da comunicacido de servicos e da comunicagao da instituicao
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publica - qual é o @mbito do governo responsavel por cada fungdo para que os

cidadaos saibam de quem cobrar seus direitos.

Além disso, a comunicagao interna dos entes publicos deve funcionar de
forma efetiva para que os fluxos comunicacionais possam percorrer todas as
instdncias do governo. Um exemplo bastante claro desta modalidade de
comunicagdo é o evento anual “Encontro Nacional dos Prefeitos”, que reune
prefeitos e secretarios em Brasilia para discutir a agenda de agbes e criar um
espaco de dialogo entre municipios e governo federal. Além disso, o evento conta
com espagos de capacitagdo e formagédo de gestores e também aborda demandas

imediatas dos municipios.

Do ponto de vista da comunicacao, este tipo de agao é bastante similar aos
eventos das organizagdes privadas para integragédo e capacitagao de equipes, a fim
de otimizar a produtividade e garantir que os processos sejam cumpridos em todos

0s niveis hierarquicos.
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3.2. 0 SUS COMO ORGANIZAGAO

A histéria da saude publica no Brasil remete as Santas Casas de Misericordia,
primeiras organizagdes a cuidar dos doentes e necessitados no Brasil século XVI.
Com o passar do tempo, surgiram as empresas particulares e, na Constituigao de
1988, em que a saude foi elevada ao status de direito basico e obriga¢cdo do Estado,
foi elaborado o projeto do Sistema Unico de Saude (SUS).

Apesar de ser um dos maiores e mais respeitados sistemas de saude do
mundo pelo seu carater universal, o SUS tem pouco mais de 20 anos e muito ainda
deve ser corrigido para alcangar padrbes de exceléncia. O sistema pode ser
encarado, do ponto de vista da administragdo publica, uma organizagéo e, para que
funcione como tal, € necessaria a formulagdo de processos comunicativos para
garantir a integragdo da equipe, o contato adequado com o usuario final, o

relacionamento com a midia, etc.

Assim, é preciso definir o que € a comunicagédo intrinseca as organizagdes,
ou, como €& conhecida, a comunicagdo organizacional. Para Paulo Nassar e
Figueiredo (1995, p.13), “a comunicacdo empresarial foi concebida como a
somatoria das agdes - sempre integradas - das varias areas de comunicagdo da
empresa, definindo as tarefas no apoio as estratégias mercadologicas e na
conducdo de projetos institucionais”. No mesmo sentido, para Margarida Kunsch
(1984, p.32), esse tipo de comunicagao trata das redes de sistemas de dados e dos
fluxos que ligam entre si os membros da organizagdo e a organizagdo com seus
publicos externos e o meio ambiente. Assim, nas duas perspectivas, a comunicagao
organizacional € vista como uma ferramenta estratégica para buscar um melhor

desempenho frente a seus publicos.

Para que o funcionamento de uma organizagédo do porte do SUS seja efetivo
e que todas as instancias desse organismo tenham as mesmas diretrizes em todo o
territorio nacional, foi utilizada uma técnica recorrente em todas as organizagdes do
mercado: a utilizagdo de principios doutrinarios e valores organizacionais. De acordo

com o documento ABC do SUS — doutrinas e principios’, produzido pelo Ministério

! Disponivel em: http://biblioteca.planejamento.gov.br/biblioteca-tematica-1/textos/saude-epidemias-
xcampanhas-dados-descobertas/texto-17-abc-do-sus-doutrinas-e-principios.pdf/view. Acesso em: 27 fev. 2014.
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da Saude em 1990, encontramos informagdes gerais sobre o sistema, modo de
funcionamento e outras informagdes relevantes para a compreensdo do projeto,
tanto por parte dos gestores, como da populagdo em geral. Além disso, s&o
explicados os principios doutrinarios (1990, pp. 4-5, os grifos estdo presentes no

documento original):

UNIVERSALIDADE - E a garantia de atencdo a saude por parte do sistema, a todo
e qualquer cidadao. Com a universalidade, o individuo passa a ter direito de acesso
a todos os servicos publicos de saude, assim como aqueles contratados pelo poder
publico. Saude é direito de cidadania e dever do Governo: municipal, estadual e

federal.

EQUIDADE - E assegurar acdes e servicos de todos os niveis de acordo com a
complexidade que cada caso requeira, more o cidaddo onde morar, sem privilégios e
sem barreiras. Todo cidadao é igual perante o SUS e sera atendido conforme suas

necessidades até o limite do que o sistema puder oferecer para todos.

INTEGRALIDADE - E o reconhecimento na pratica dos servicos de que:
» cada pessoa é um todo indivisivel e integrante de uma comunidade,;

» as acdes de promocgao, protecao e recuperagado da saude formam também

um todo indivisivel e ndo podem ser compartimentalizadas;

* as unidades prestadoras de servico, com seus diversos graus de
complexidade, formam também um todo indivisivel configurando um sistema

capaz de prestar assisténcia integral.

e 0s principios organizativos, que tratam de formas de concretizar o SUS na pratica
(idem, pp. 5-6):

REGIONALIZACAO e HIERARQUIZAGAO - Os servigos devem ser organizados em
niveis de complexidade tecnoldgica crescente, dispostos numa area geografica
delimitada e com a definicdo da populagao a ser atendida. Isto implica na capacidade

dos servicos em oferecer a uma determinada populagao todas as modalidades de



56

assisténcia, bem como o acesso a todo tipo de tecnologia disponivel, possibilitando

um étimo grau de resolubilidade (solugéo de seus problemas). (...)

RESOLUBILIDADE - E a exigéncia de que, quando um individuo busca o
atendimento ou quando surge um problema de impacto coletivo sobre a saude, o
servigo correspondente esteja capacitado para enfrenta-lo e resolvé-lo até o nivel da

sua competéncia.

DESCENTRALIZAGAO - E entendida como uma redistribuigdo das
responsabilidades quanto as acdes e servicos de saude entre os varios niveis de
governo, a partir da ideia de que quanto mais perto do fato a decisdo for tomada,
mais chance havera de acerto. (...) Aos municipios cabe, portanto, a maior
responsabilidade na promogao das acdes de saude diretamente voltadas aos seus

cidadaos.

PARTICIPAGAO DOS CIDADAOS - E a garantia constitucional de que a populacéo,
através de suas entidades representativas, participara do processo de formulagao
das politicas de saude e do controle da sua execucédo, em todos os niveis, desde o

federal até o local. (...)

COMPLEMENTARIEDADE DO SETOR PRIVADO - A Constituicdo definiu que
quando, por insuficiéncia do setor publico, for necessario a contratacdo de servigos

privados, isso deve se dar sob trés condi¢des:

12 - a celebracdo de contrato, conforme as normas de direito publico, ou seja,

interesse publico prevalecendo sobre o particular;

22 - a instituicao privada devera estar de acordo com os principios basicos e normas

técnicas do SUS.

Prevalecem, assim, os principios da universalidade, equidade, etc., como se o

servico privado fosse publico, uma vez que, quando contratado, atua em nome deste;

3?2 - a integracao dos servigos privados devera se dar na mesma légica organizativa
do SUS, em termos de posicdo definida na rede regionalizada e hierarquizada dos

servigos. (...)
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Outra similaridade importante do SUS com as organizagdes privadas € o
relacionamento com a imprensa - e, consequentemente, com a opinidao publica -
para a construgdo de uma boa imagem. Visando a esse objetivo, o Ministério da
Saude, ente responsavel pela coordenacdo do SUS, conta com uma ASCOM
(Assessoria de Comunicagéo Social), responsavel pela

divulgacédo da imagem, da miss&o e das agdes e objetivos estratégicos do ministério,
e esta estruturada em trés areas de atuacdo: Eventos, Imprensa e Publicidade. A
Assessoria de Imprensa é responsavel por responder as demandas da midia e
produzir conteudo que valorize as agdes e os resultados obtidos pelo ministério.

Também é a area que coordena o Portal Saude. (fonte: Portal da Satude?)

A ASCOM ainda é dividida em setores da comunicagao social, envolvendo
todas as suas formas: jornalismo, para a producédo de conteudo e noticias; relagdes
publicas, no gerenciamento estratégico e eventos; e publicidade, para o
desenvolvimento de campanhas. Além disso, a area € também encarregada de
atender as demandas da imprensa, publicar cartiihas com dados revisados
consolidados a fim de uniformizar toda a informagéo sobre a saude brasileira, prover
cursos para jornalistas da area da saude, além de atender as solicitagbes feitas por
meio da lei de Acesso a Informagao.

Dessa forma, € possivel perceber como a comunicagdo organizacional,
geralmente associada ao mercado, aplica-se ao SUS, apresentando-se como
ferramenta estratégica para garantir os direitos dos cidaddos. As campanhas
elaboradas costumam trabalhar a comunicag¢ao social, tanto a de responsabilidade
social quanto a de servico e, muitas vezes, ainda sido feitas em parceria com
organizagbes do terceiro setor. Nao obstante, frequentemente encontram-se
comunicagdées com o intuito de promover a imagem do ministério ou até mesmo do
governo federal como um todo. Por tras desta ultima, ainda é possivel identificar a
comunicagao politica, uma vez que é comum ressaltar o nome de politicos com

intuitos eleitorais indiretos.

> Disponivel em: <http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/comunicacao>. Acesso em: 27 fev. 2014
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3.3. DOACAO DE ORGAOS

Em setembro de 2013 o Ministério da Saude langcou uma campanha para
incentivar a doagdo de 6rgdos em territério nacional®. Diversos veiculos de
comunicagdo foram utilizados simultaneamente - caracterizando, nos termos da
publicidade, uma campanha transmidia -, incluindo videos no canal do ministério no
Youtube, veiculagbes pagas na Internet por meio da ferramenta Google AdSense
televisao, spots de radio, cartazes, entre outros.

O baixissimo nivel de doadores de 6rgaos no Brasil estava relacionado a um
fator extremamente simples: as familias dos possiveis doadores ndo tinham
conhecimento sobre a vontade do parente e, por isso, ndo autorizavam a doacao.
Em trecho de noticia retirado do Blog da Saude (2013), lemos que “para ser
doadora, basta que a pessoa informe a familia o seu desejo e, segundo a legislacéo,
nao € necessario deixar documento escrito. Uma boa forma de informar que é

doador é tornar isso publico nas redes sociais”.

Para reverter a situagdo, o Ministério da Saude, em parceria com a rede
social Facebook, criou a possibilidade de os usuarios declararem em seus perfis a
intencdo de doagdo. Dessa forma, tornou-se possivel obter uma declaragdo, ainda
que informal, sobre a vontade do cidadao, além de aumentar a atencdo sobre o
assunto. Apenas no primeiro més de campanha, cerca de 80 mil pessoas se
declararam doadores de o6rgaos na rede social, além de fazer com que muitos
internautas publicassem suas historias com relagdo a doagdo de orgaos para
sensibilizar seus conhecidos. Apds a disponibilizacdo da funcionalidade e a
divulgacdo da campanha, o numero de usuarios na pagina oficial de Doagao de
Orgaos do Ministério da Saude no Facebook aumentou 1.780%.

De forma geral, a agdo engloba diversas modalidades de comunicagao
publica. Ainda que ndo diretamente, € possivel reconhecer na noticia publicada no
site Portal Brasil*, que explica os objetivos da campanha, a comunicagao para a

® Disponivel em: < http://www.blog.saude.gov.br/index.php/programasecampanhas/33017-compartilhe-na-
rede-doacao-de-orgaos>. Acesso em: 25 fev. 2014.

* Disponivel em: <http://www.blog.saude.gov.br/index.php/programasecampanhas/33018-transplante-ms-
lanca-campanha-para-estimular-doacao-de-orgaos>. Acesso em 25 fev. 2014.
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promogéo da imagem do governo federal; a comunicagao politica quando se reforga
o nome do entdo ministro da saude, Alexandre Padilha, pré-candidato a governador
do Estado de Sao Paulo pelo Partido dos Trabalhadores (PT); comunicagdo da
instituicdo publica, por explicar o funcionamento do Ministério da Saude e do SUS;
comunicagdo de responsabilidade social, uma vez que se trata de um tema
importante para a sociedade como um todo; e também a comunicagdo de servigo,

explicando como aderir a campanha, como mostra o trecho abaixo:

Como se declarar um doador:

Para expressar no Facebook o desejo de ser um doador de 6rgéos, basta ir a Linha
do Tempo e clicar em “Evento Cotidiano”. Depois, & preciso selecionar a opgao
saude e bem-estar e clicar em doador de 6rgéos, selecionando as pessoas que teréo

acesso a essa informagao.

A informacéao sobre doagado de 6rgaos podera aparecer na linha do tempo do usuario
e na descrigdo do perfil. E importante ressaltar que isso ndo substitui o caminho legal
que a pessoa tem de percorrer, pois € a familia que decide se autoriza ou nao a

doacéo de 6rgdos.

Outro fator a se destacar é o tipo de apelo feito: todas as comunicacdes
realizadas na campanha tiveram teor bastante emocional - condizente com o
conteudo da campanha - além de dar prioridade para imagens e utilizar personagens
reais em vez de dados racionais. Do ponto de vista da retérica, vemos uma
valorizagado do pathos, com a intengcdo de sensibilizar o interlocutor, em detrimento
do logos, que se refere aos argumentos légicos. No cartaz abaixo (imagem 01),

utilizado na campanha, lemos o seguinte texto:

“Aos 7 meses, eu ganhei um coragdo. Ha 7 anos, eu agradego esse presente. -
Matheus tinha apenas 7 meses quando recebeu um corac&o. Hoje ele ja tem 7 anos
e comemora esses anos de vida gracas a um doador. Todos ndés podemos ser
doadores de 6rgaos, basta comunicar esse desejo a familia. - Ndo deixe a vida se

apagar. Seja doador de 6rgaos. Fale com sua familia.”



Imagem 01: Cartaz da campanha de doagao de érgaos do MS
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Mathews
Btencowt
Lazavetti

Ha 7 anos, eu
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nos podemos ser doadores de Grgaos,
basta comunicar esse desejo a familia.

Nao deixe a vida se apagar.
Seja doador de orgaos.
Fale com sua familia.
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Fonte: Portal Salude
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3.4. MAIS MEDICOS PARA O BRASIL

Lancado em 8 de julho de 2013 pelo governo Dilma Roussef, o controverso
programa de contratacdo de cerca de 15 mil médicos estrangeiros para areas
carentes do Brasil gerou inflamadas discussbes na midia e, desde entdo, tem
dividido a opinido publica. Os pontos centrais das criticas estdo relacionados a
nacionalidade dos profissionais imigrantes - a maioria cubanos, apesar de haver
também portugueses e espanhdis e outras nacionalidades nos primeiros grupos -, a
falta da obrigatoriedade da validagao do registro médico no Pais e a destinagédo de
grande parte da bolsa prevista para pagamento dos médicos cubanos contratados
por meio de cooperagdo internacional e ndo por migragao individual, ao governo do

pais de origem.

Apesar de ser possivel encontrar matérias positivas na midia, relacionadas a
opinido dos beneficiarios do programa ou a indicadores de saude nas areas de
cobertura dos profissionais contratados, boa parte das opinides transmitidas pelos
veiculos de grande circulagdo se posicionaram contra a iniciativa. Um dos principais
opositores foram as entidades meédicas, em especial os conselhos regionais de
medicina de diversas unidades da federagdo, bem como politicos da oposic¢ao, que,
com depoimentos de médicos cubanos descontentes com o regime de contratagéo,

causaram grande alvorog¢o na midia.

De acordo com o instituto de pesquisa Datafolha, 47% da populacéo brasileira
era favoravel ao programa, enquanto 48% era contraria®. Para melhorar a aceitagdo
ao programa, o governo veiculou diversas pegas publicitarias na grande midia, tendo
como objetivo tornar publicas as informag¢des essenciais para a construgdo, por
parte dos cidadaos, de uma opinido mais completa sobre o assunto. Segundo a
pesquisa realizada em agosto, também pelo Datafolha, a parcela da populagado
favoravel ao programa passou para 54% e a desfavoravel passou a representar
apenas 40%. No mesmo periodo, a popularidade da presidenta Dilma Roussef, que
havia caido por causa das manifestagdes populares que tomaram o Pais em junho
do mesmo ano, voltou a subir, uma vez que pode-se considerar que grande parte

das reivindicagdes estava relacionada a saude publica.

> Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2013/08/1324760-aumenta-aprovacao-a-
contratacao-de-medicos-estrangeiros-no-pais.shtml>. Acesso em 06 mar. 2014.
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Dentre as comunicagdes produzidas pelo Ministério da Saude, esta uma peca
audiovisual de trinta segundos veiculada no horario nobre da Rede Globo de
Televisdo (imagem 02). No video, o apresentador explica as diretrizes gerais do
programa e enfatiza os pontos centrais das controvérsias exploradas pela midia. Aos
dez segundos, é dito: As vagas sdo para médicos brasileiros, mas enquanto néo
houver profissionais suficientes, também serdo contratados médicos estrangeiros de
atencéo basica por tempo determinado. O fato de contratar profissionais de fora do
Pais, em vez de incentivar a ida de médicos brasileiros para o interior e periferias, foi
a principal questdo levantada pelos conselhos de medicina e amplamente
disseminada pela midia. Além disso, € enfatizado que “o programa amplia os
investimentos em infraestrutura”, uma vez que boa parte das matérias na imprensa

falava que o problema nao era falta de médicos, e sim de estrutura de trabalho.

Imagem 02: Cena do video ‘Mais Médicos’

MEDICOS
BRASILEIROS

Mais médicos

CanalPortalBrasil - 726 videos 387 Visualizagées

Portal

Fonte: Canal Portal Brasil no Youtube®.

® Disponivel em: http://www.youtube.com/watch?v=ilelKTmsU2Y. Acesso em: 06 mar. 2014.
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Também foram veiculados anuncios de duas paginas em trés edigdes da
Revista Piaui (imagem 03). No texto que esta na parte inferior da pagina da direita,
além do argumento utilizado no video citado acima (As vagas sdo para médicos
brasileiros...), o anuncio € complementado com outros argumentos: essa é uma
pratica comum que ja obteve sucesso em varios paises. (...) E para garantir mais
médicos no futuro, estdo sendo criadas milhares de vagas de graduagdo e

residéncia para estudantes de medicina.

Outro ponto relevante no anuncio é a logomarca oficial do programa, que traz
um estetoscopio no formato do mapa do Brasil. O instrumento médico é utilizado
para escutar o que esta no interior dos corpos, podendo, assim, relacionar-se com a
ideia de escutar e atender as demandas no interior do territério. O slogan ainda diz
“Mais médicos para o Brasil, mais saude para vocé”, fazendo com que o interlocutor
se relacione diretamente com o texto (para vocé) e criando a sensagao de que todo

o Pais é beneficiado com pelo programa.

Imagem 03: Anuncio do ‘Mais Médicos’ na Revista Piaui

| MAIS MEDICOS,
1 4 9 ' INFRAESTRUTURA, VAGAS
i 5 EM MEDICINA E ESPECIALIZACA
= | UM COMPROMISSO COM A
Bl LHOES | SAUDE DOS BRASILEIROS.
investidos em
infraestrutura

até 2014

| MAIS MAIS
' MEDICOS SAUDE
PARA PARA
11-500 O BRASIL VOCE
VAGAS
em cursos de
medicina 0 Governo Federal ampliou o esforco que ja vinha sendo feito, em parceria com estados e municipios,

levar atendimento & satide para mais perto dos brasileiros. Criou o Mais Médicos para o Brasil, que vai

para a melhoria da qualidade da satde publica no pais.

y . 0

MAIS

112.400
VAGAS

Para formagdo
de especialistas
(residéncia)

O programa oferece incentivos para médicos trabalharem no interior do pais e nas periferias das
cidades. As vagas sdo para médicos brasileiros, mas enquanto ndo houver profissionais suficient

serso contratados médicos estrangeiros de atencao basica por tempo determinado. Essa é uma pré

que j4 obteve sucesso em varios paises.

em

Além disso, o programa amplia os para
de Saude (UBSs) e Unidades de Pronto Atendimento (UPAS). E para ga

sendo criadas milhares de vagas de gradus e residéncia. para

Fonte: Revista Piaui, edicdo de agosto de 2013
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Ainda que a aceitac&o popular ao programa seja crescente, sdo constantes as
adaptacdes e respostas que o Ministério da Saude deve trabalhar para manté-lo
com bons indices nas pesquisas de opinidao publica. Apos diversas desisténcias de
médicos cubanos e fortes criticas ao contrato estabelecido pelo governo cubano, no
dia 28 de fevereiro de 2014, o atual Ministro da Saude, Arthur Chioro, anunciou que
sua interlocugdo com o governo cubano resultou no aumento do pagamento aos
profissionais cubanos seria reajustado. Segundo o jornal O Globo’, “em vez dos
US$400, eles agora receberdao US$1.245, o que equivale a R$3 mil. (...) Agora, os
US$600 que antes eles recebiam em Cuba, do programa, passardo a ser pagos no
Brasil, acrescidos de US$245.” Ainda que Chioro tenha negado que a mudancga
ocorreu por causa dos ultimos casos de desisténcia de profissionais, fica claro que a

estratégia tem o objetivo de amenizar as criticas da opini&o publica.

O programa Mais Médicos trabalha amplamente os conceitos de comunicagao
para a promogado da imagem, reforcando a percepgéo positiva, tanto do governo
federal quanto do SUS e do Ministério da Saude. Além disso, é possivel perceber
também que a comunicagdo politica é utilizada, uma vez que as imagens da
presidenta Dilma Roussef, candidata a reeleicdo em 2014, e do ex-ministro
Alexandre Padilha, candidato do PT ao governo de Sdo Paulo, também em 2014,

s&o sempre diretamente vinculadas ao sucesso do programa.

7 Disponivel em http://oglobo.globo.com/pais/governo-anuncia-aumento-para-cubanos-do-mais-medicos-
11748263. Acesso em: 06 mar. 2014.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Partindo da nog¢ao de que o Estado tem uma série de deveres para com os
cidadaos, ao longo desta monografia buscamos compreender os conceitos de
cidadania e as possiveis relagdes entre a comunicacédo e os direitos conquistados
pela populagdo no decorrer dos ultimos século, com énfase em exemplos da saude

publica no Brasil.

Na area da sociologia, tornou-se costume dividir a cidadania em trés tipos de
direitos aos quais a populagdo tem acesso: civis, ligados a liberdade individual;
politicos, referentes a participacédo politica; e sociais, que envolvem a participagao
na riqueza gerada pelo Pais e a prestacdo de servigos a populagao por parte do
Estado. Para os autores estudados, o individuo que n&o usufrui desses trés direitos
nao pode ser considerado um cidadao completo. Devido a mudanga social gerada
com o inicio do capitalismo, o trabalho tornou-se mercadoria e, para compensar 0s
efeitos desse modo de producédo, em muitos paises o Estado se viu na obrigagao de
fornecer servigos basicos, como educagdo e saude, as suas populagdes. Surge
entdo a nocao de Estado de Bem-Estar Social.

No Brasil, diversas vezes os direitos foram concedidos e suprimidos, uma vez
que diversas formas de governo foram estabelecidas no Pais ao longo do século XX.
No entanto, a partir da Constituicdo de 1988, chamada de Constituicdo Cidada,
pode-se dizer que as trés formas de direitos foram plenamente consolidadas, ainda
que haja muitos pontos a melhorar para que sejam plenamente utilizadas pela
populagdo. Nesse sentido, a comunicacao pode ter papel fundamental, uma vez que
mostra-se como ferramenta eficaz para a transmissao das informagdes necessarias

para que um cidadao possa conhecer e exercer seus direitos.

Ao explorar a retorica aristotélica, vemos que trés s&o os elementos basicos
para o estabelecimento de um processo comunicativo: o ethos (emissor); o pathos
(receptor); e o logos (conteudo da mensagem). Ao combinar esses elementos, &
possivel chegar ao objetivo da retdrica, a persuaséo. E importante também nao
confundir persuasdo com manipulagdo, uma vez que essa Uultima utiliza-se de
discursos ndo reais, enquanto a primeira trata apenas do convencimento, da

construcao e da disseminagao de um ponto de vista valido e baseado em fatos reais.
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Outro ponto importante para a compreensao da comunicagdo na sociedade
contemporanea é a diferenciacdo entre as esferas publica e privada. O que é
privado refere-se a vida particular de cada pessoa, enquanto o que € levado para a
esfera publica & de interesse coletivo. Sendo o Estado encarregado de zelar pelo
bem comum, tem o dever de exercer a publicidade - no sentido de tornar publico - de
todas as suas normas, acdes e inten¢gdes. Dessa forma, todo o tipo de conteudo que
se relaciona com a sociedade em geral ganha o status de comunicagao publica e
influencia na opinido publica, que pode ser conceituada como a soma das opinides

individuais de uma determinada sociedade.

A comunicagao publica pode apresentar dois objetivos diferentes, ainda que
ndo sejam necessariamente excludentes. O primeiro objetivo tem carater funcional e
visa a ordenar os processos comunicativos, transmitindo informa¢cdes com uma
intencdo pratica. Ja o segundo visa a fazer circular valores e simbolos, com a
intencdo de trabalhar a imagem das instituicbes e a opinido publica sobre um

determinado assunto.

Essas fungbes da comunicagdo publica encontraram nos ultimos anos um
locus de grande eficacia para chegar aos seus interlocutores. A Internet tem se
mostrado como um dos meios mais rapidos e baratos para que grande parte das
informagdes sobre o Estado, e os assuntos de interesse coletivo, possam atingir seu
publico. Os veiculos tradicionais, como a midia impressa ou a televisao, ainda se
mostram de grande importancia, mas veiculam opinides hegemodnicas e tendem a
criar nogdes parciais sobre os assuntos publicos. A rede, por sua vez, permite que
os cidadaos percebam a complexidade e a pluralidade de opinides, tendo a
oportunidade de buscar o que for necessario para a compreensado de um assunto.

Nesta monografia foram pontuadas ainda as modalidades recorrentes de
comunicagdo publica. Sao elas: comunicagdo governamental, dividida em
comunicagdo interna, normativa e para a promog¢ao da imagem; comunicagéo
politica; e comunicagao social, que apresenta-se nas formas de comunicagao de
servico, de responsabilidade social, das instituicbes quase publicas e cientifica. Tais
modalidades ndo excluem umas as outras, e um conteudo pode estar inserido em

uma ou mais formas de comunicagao publica.

Sendo a saude um dos direitos basicos estabelecidos pela Constituicdo de
1988 e, ao mesmo tempo, um desafio para o Estado, que deve tornar universal o
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acesso aos servigos medicos, a comunicacdo apresenta-se como um elemento
fundamental para a promocédo deste direito, sendo uma forma de realizar a
integracao e a troca de informacgdes entre as instituicdes, comunidades e individuos.
Para exemplificar como a comunicagao pode influenciar no desenvolvimento das
praticas de saude no Brasil, foi problematizada a questdo do federalismo e das
obrigagdes de cada instancia - Unido, governo do estado e municipio -, que devem
manter processos comunicativos constantes para um funcionamento adequado da
maquina estatal. Em seguida, foram apresentados trés exemplos recentes - a
comunicagéo interna no SUS, campanha de doagédo de 6rgdos e o programa Mais
Médicos para o Brasil -, associando-os as modalidades de comunicagido publica

utilizadas.

A partir da conceituagao trabalhada nas duas primeiras partes deste trabalho
e dos exemplos dados na terceira, é possivel compreender o papel estratégico da
comunicagao para a relacdo entre o Estado e o seu principal publico, os cidadaos.
Ao abordar questdes de interesse coletivo, utilizando a esfera publica como meio
para tal, tanto o Estado quanto as organizag¢des privadas e a sociedade civil podem
expor seus interesses e discuti-los de forma aberta em outras areas da sociedade.
Assim, encontramos uma forma legitima de participagdo politica e de influéncia na
opinido publica. Pode-se dizer, portanto, que a comunicagdo publica € uma das
principais ferramentas para a garantia dos direitos constitucionais dos cidadaos e
também uma forma de expor as novas demandas que surgem com O

amadurecimento de um Estado brasileiro plenamente democratico.
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