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Resumo

O artigo se propde a apresentar contribui¢des tedricas e metodoldgicas para o estudo de
politicas de comunicagao no contexto deliberativo, com foco nos conselhos gestores de politicas
publicas de satude. A partir de pesquisa empirica e bibliografica, sugerimos modelo de estudo
de caso capaz de apontar para uma dimensao comunicacional dos processos deliberativos no
interior dos conselhos gestores de politicas .
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Abstract

The article aims to present theoretical methodological contributions to the study of political
communication in the context of deliberative, with a focus on management councils in public
health policies. From empirical research and literature, suggest a model case study could point
to a communicational dimension of deliberative processes within the council’s policy makers.

Keywords: Public Communication, Communication and Public Health, Political
Communication

Resumen

El articulo tiene como objetivo presentar contribuciones tedricas metodoldgicas para el estudio
de la comunicacién politica en el contexto deliberativo, se centr6 en la gestién de los consejos
de las politicas de salud publica. De la investigacion empirica y la literatura, sugieren modelo de
casos de estudio podria apuntar a una dimension comunicacional de los procesos de delibera-
cién en los consejos politicos.

Palabras clave: Comunicacién Publica, Comunicacion y Salud, Comunicacion Politica
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Democracia, participacdo e conselhos gestores

O sistema politico brasileiro pos Constituicao de 1988 é considerado por Avritzer (2006)
como um sistema hibrido incorporando amplas formas de participa¢do em nivel federal e local.
Do ponto de vista legal, o Brasil passou a combinar um sistema que nao tem o monopdlio
da representa¢do como forma de expressao politica institucionalizada, combinando assim
representacdo e participacao na estrutura politica do pais.

Foram garantidas na Constituicao duas formas especificas de participagdo. A primeira,
uma forma direta preferida pelo legislador constitucional, mas pouco utilizada, que inclui
plebiscitos, referendos e iniciativas populares. A segunda ¢ a participagao de atores ou entidades
da sociedade civil na deliberagao sobre politicas publicas presente nos capitulos da Constitui¢ao
referentes as politicas sociais, em especial dos capitulos sobre Seguridade Social e Reforma
Urbana (AVRITZER, 2006). E nessa segunda forma de participacdo que estdo circunscritos os
conselhos gestores de politicas publicas e o or¢amento participativo.

Os conselhos, especificamente, resultam de legislagoes especificas ou infraconstitucionais
que regulamentam artigos constitucionais sobre as politicas de saude (Lei Organica da Saude),
assisténcia social (Lei Orgéanica da Assisténcia Social), crianga e adolescente (Estatuto da Crianga
e do Adolescente) e politicas urbanas (Estatuto das Cidades).

Segundo Tatagiba (2002), os conselhos gestores sdo espagos publicos de composicao
plural e paritaria por representantes do Estado e da sociedade civil com a fun¢ao de formular e
controlar a execu¢ao de politicas publicas setoriais®. A autora delineia uma perspectiva tedrica
para compreensao da natureza peculiar dos conselhos de gestores de politicas publicas como
uma dimensao participativa da pratica democratica no pais:

a) sdo espagos de composicao plural e paritaria: a pluralidade de representacao nesses
espagos nao se refere a uma dicotomia Estado/Sociedade Civil na composi¢do dos
conselhos, mas para refletir as diversas contradi¢des existentes nesses dois espacos.
A questao é como garantir a pluralidade e a representatividade nesses espagos, duas
caracteristicas que garantam a natureza publica e democratica dos conselhos.

b) sao marcados por processos dialégicos como meio para resolver os conflitos
implicados nas disputas e interesses em jogo nas decisdes sobre politicas publicas tendo
a publicidade como elemento diferenciador nesses espagos para demarcar outra logica
decisoria associada a cooptagao, troca de favores e clientelismos.

c) sao instancias deliberativas por terem competéncia legal para formular e fiscalizar
politicas publicas e sua implementacdo, definindo prioridades, diretrizes, orcamento
para executar as politicas publicas. A competéncia legal é o que faz dos conselhos
espagos com forca de induzir mudangas na gestdo das politicas de Estado.

Tomando como referéncia os cinco critérios de Raichelis (1998) para analisar esferas
publicas como os conselhos, é possivel identificar as fragilidades que despontam na identificagao
politica desses espagos. No aspecto de visibilidade social, que presume a transparéncia da a¢do e
do discurso para os envolvidos e os implicados na decisdo politica, os conselhos aparecem como
espagos de pouca ressondncia. As decisoes desses colegiados ndo possuem eco diante das demais
institui¢oes e tém pouco sentido operativo para os seus membros, que nao conseguem sustenta-
las politicamente, pela capilaridade de suas representagdes as decisdes e, muito menos, atuarem
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como veias que oxigenam com informagdes e leituras os proprios debates e deliberagdes.

Considerando o controle social como outro critério para compreensao dos conselhos,
como parte de sua identidade politica, destaca-se que esse controle representa o acesso aos
processos sobre as decisdes no ambito da sociedade politica que permite a participacdo na
formulagao e revisao das regras que conduzem negociagdo sobre os interesses em disputa,
bem como o acompanhamento dessas decisdes, a partir de critérios pactuados. Na pratica, os
conselhos tém pouca margem de manobra para esse tipo de interferéncia por assumirem fungao
estritamente burocratica e fiscalizatoria que os impedem de exercitar politicamente a gestao de
conflitos e a costura de consensos, assumindo assim carater propositivo.

No critério representagdo de interesses é parte da trajetdria e do desenho institucional de
muitos conselhos a ocupagao corporativa e desvinculada dos principios publicos exigidas das
proprias politicas. A democratizagdo como outro elemento importante, apontado por Raechelis
(1998), para entender espacos publicos como os conselhos, contraditoriamente, aparecem
como mais um ponto fragil que, por sua vez, fragiliza a identidade politica desses espa¢os.
A democratiza¢do é entendida como a relacdo entre conflito e consenso entre os diversos
interesses, a partir de uma légica que resulta em decisdes e entendimentos capazes de orientar
decisdes coletivas.

A dificuldade de representagao dos conselheiros e a fragilidade do vinculo que estabelece
com as suas organizagdes ou grupos representados; a falta de qualificagao dos conselheiros para
uma intervengao mais protagonica no dialogo deliberativo; a necessidade de minorar os efeitos
das desigualdades sociais no interior do processo deliberativo, permitindo que a construcao de
acordos nao se sujeite a influéncia do poder econémico e politico e as desigualdades sociais; a
auséncia de defini¢do de pautas e agendas de discussao estruturantes e substanciais; o controle
do Estado sobre as discussoes no interior desses espagos estao entre as questdes que afetam a
participagao nos conselhos gestores (TATAGIBA, 2002).

Tatagiba (2002) destaca duas questdes que tém vinculo com os aspectos identificados
acima por afetarem a legitimidade institucional desses espagos no corpo do sistema e das
instituicoes da democracia, fazendo do hibidrismo e da convivéncia completar entre os espagos
de participa¢ao e representagdo uma incdgnita.

A primeira delas é a eficacia dos conselhos como espagos decisorios, demonstrando
sua capacidade de interferir na proposicao inovadora das politicas publicas, participando mais
da fiscalizacdo do que da formulacao dessas politicas. Além disso, ha o problema de inser¢ao
institucional dos conselhos e seu posicionamento e relacionamento no conjunto das institui¢oes
democraticas evitando sobreposi¢ao de papéis. Essa institucionaliza¢do incompleta (TATAGIBA,
2002) faz com que suas deliberagdes (decisdes) tenham poder vinculante em uma auséncia de
consenso se o Estado deve acatar ou ndo as deliberacdes dos conselhos.

Comunicacéo e Saude no SUS

A organizagdo da politica de satide por meio da regulamentacao na lei ordinaria
torna o Sistema Unico de Satide (SUS) uma politica putblica de capilaridade signifiticativa.
A consolidagao de um novo conceito de saude, nao mais definida pela auséncia de doengas,
amplia a inclusao de temas e demandas como também de segmentos populacionais no interior
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e no entorno dessa politica, exigindo reposiconamentos do campo da Comunicagao e Saude
(CARDOSO e ARAUJO, 2009).

Na ampla e precisa discussao sobre o percurso histérico da Comunica¢do e Saide como
campo, sistematizadas em Pitta (1995, 2001), Fausto Neto (1995) e Cardoso e Aradjo (2009) ¢é
possivel a identificacdo de modelos de comunicagao legitimados por teorias vigentes em dado
periodo histérico, convivendo com um modelo de gestao formatado por uma concepgao do
direito a sade que desemboca em politicas especificas para ambas as areas.

O campo Comunicagao e Saude ¢, portanto, caracterizado pelo grande jogo de sentidos
e significagdes que formatam agdes, estratégias e praticas comunicativas operacionalizadas no
ambito da politica de saude.

Da interface entre os dois campos, registra-se resumidamente uma verticalidade de
modelos fechados de comunicagao, utilizados pela administracao sanitaria da década de 1970,
em uma relacao entre governo, profissionais de saude e sociedade no estilo centro-periferia
passando, em um contraponto posterior, a horizontalidade de ages comunicativas pautada pela
ideia de didlogo entre iguais.

Em que pese as criticas a esses modelos e a0 modo como a comunica¢ao acaba concebida
no interior das politicas de satde, a questao central é que a comunica¢do acaba compreendida
como técnica descolada de processos e praticas sociais ou apenas justapostas a estes — no estrito
exercicio de sua face instrumental (PITTA, 1995, p.258).

O desafio da comunicagdo no conjunto da politica de satde destacados por Pitta (2005)
e que apontamos como ponto de tensionamento central no interior do Campo Comunicagao
e Saude no contexto trazido pelo SUS é a percepgao e legitimagao das praticas comunicativas
como inerentes aos processos de determinagdo e significac¢do da doenga; a construgao de
modelos de atengdo a saude; as relagcdes entre servigos e populacgao; as formas contemporaneas
de construgdo de atores, identidades sociais, organizagdo de demandas do campo governamental
e aos processos de constru¢ao de conhecimento. E uma face instituinte da comunica¢io
colaborando para que o SUS, como politica publica compreenda quem sdo e como se constituem
cotidianamente os seus sujeitos (PITTA, 1995).

Na historia das politicas da area de saide no Brasil, a ressalva importante feita por
Cardoso e Aratjo (2009) ¢ de que os modelos de comunicagdo ndo se sucedem de forma
cronoldgica e linear, mas coexistiram com predomindncia de um ou outro ao longo dessa
trajetéria que apontamos como necessaria para entender a configura¢ao da comunicag¢ao no
contexto do Sistema Unico de Saude.

Para Cardoso e Aradjo (2009), modelos, praticas e discursos sobre a comunicagao no
interior do campo de Comunicagdo e Saude convivem em permanente tensao, ressalta-se que
o conjunto das agdes de comunicacdo no Sistema Unico de Saude ainda sdo permeadas por
resquicios do modelo publicitario e suas variagdes, sob a regéncia de uma concepgao neoliberal
que mercantiliza e privatiza o direito a saude.

Abordagens como a do marketing social para tratar o tema da saude se sobrepéem a uma
possibilidade de comunicagdo que corresponda aos anseios de criagao e funcionamento do SUS,
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anulando o debate sobre direito a comunicagdo e o direito a saide na substituicdo pela pratica
de tratar o cidaddo como cliente pela prética persuasiva publicitiria (CARDOSO e ARAUJO,
20009).

Antecipar as possibilidades abertas para o campo da comunica¢ao na politica de satde
e as limitagdes trazidas para consolidagdo de uma politica de comunica¢ao na leitura das
contradi¢des inerentes ao proprio campo da saude sao importantes para precisarmos o recorte
da comunicagao publica e a participagao no interior das discussdes de Comunica¢do e Saude.

E o recorte que destacamos, em meio as muitas questdes do Campo Comunicacgao e
Saude, refere-se a relagao estrutural e critica entre a Comunicagdao Publica e a participagao
na politica de saude nos espagos dos conselhos. A preocupagao, nesse caso, ndo é com o papel
que os meios de comunicagao e as praticas midiaticas assumem na educacao para a saude e
na prevencdo de doengas, na tematizacdo e agendamento das questdes ligadas ao tema. O
interesse ¢ pensar como politicas de comunicagao ligadas ao acesso a informagdo publica e a
ampliacdo dos espagos de comunicagdo entre o Estado e Sociedade Civil delineiam e formatam
as condigOes para a participacao nas disputas pela formulagao de politicas publicas de satde,
definidas no interior dos conselhos gestores previstos com a criacao do Sistema Unico de Saude
(SUS) na década de 1990.

3- A dimensdo comunicacional da deliberacdo - uma proposta metodoloégica para
estudo de caso

Pensar a organizagao e o papel de politicas de Comunicagdo na arena decisorio e no rito
deliberativo de um conselho gestor de politica publica ¢ elementar para entender a participagao
e o delineamento das relagdes de poder que permeiam as disputas nesses espagos. O produto das
discussoes e das disputas resultam em deliberagdes (decisdes) a serem cumpridas pelo gestor da
politica publica.

O escopo deliberativo do conselho acompanha o que, comunicacionalmente, apontamos
como sendo a dinamica e o fluxo de informa¢ao e o modelo de comunicagdo que organiza
a ambiéncia deliberativa nos espagos decisérios de politicas ptblicas. E por esse motivo, em
especifico, que resquicios da légica informacional e publicista que norteiam a Comunicagao
Publica como campo para pensar a comunica¢do no contexto de participacao nas politicas
publicas brasileira requer contrapontos criticos sobre a natureza epistémica do campo
comunicativo em meio aos processos politico.

A partir do entendimento de Monteiro (2009), baseada em Wolton (2006), entendemos
que o l6cus da Comunicagdo Publica é o espago simbolicamente organizado em um padrao/
modelo de comunicagdo entre o Estado e a Sociedade, constituido por um espago politico
(decis@o), outros espago publicos (discussao) e um espago social (circulagdo) (MONTEIRO,
20009).

E do fluxo de informagao e comunicagio que permeiam essas trés esferas que teoricamente
se ocupa a Comunicagao Publica que, como politica publica sistematizada e organizada, tende
a ocupar da gestao informativa de discursos, dados e conhecimento que circula entre os trés
espagos.

Nessa linha, ao invés da producdo, a Comunica¢ao Publica no contexto deliberativo
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como os dos conselhos gestores de politicas publicas organiza a circulagdo de informagao
(BRANDAQO, 2009), atuando na origem dos processos de negociacdo (e ndo como insténcia
auxiliar informando sobre o produto da negociagdo) pela possibilidade de transformar o jogo do
poder em poder do jogo na expressao de Matos (2009a), orientando assim a produgao do conflito
e do dissenso pela capacidade de garantir a esfera publica ampliada, voltada prioritariamente a
equidade comunicativa e ndo necessariamente a promog¢ao do consenso comumente exigido de
uma arena deliberativa (SILVEIRINHA, 2005).

Nesse contexto, pontuamos elementos para organizar proposta de um modelo de estudo
para analisar possibilidades, nos termos que estamos a delinear, da Comunicagdo Publica no
contexto de participagdo nos conselhos gestores, ao mesmo tempo que indica elementos para
organizar no ambito das politicas de comunicagdo um modelo para posicionar a comunicagao
estruturalmente no exercicio da participa¢do como direito fundamental no interior dos espagos
abertos, apds a aprovacgdo da Constituicao de 1988.

O modelo apropriado ao estudo de caso como delianamento de pesquisa (GIL, 2009)
considera a comunicagdo no contexto deliberativo, a partir dos elementos que relacionam
quatro categorias do ponto de vista do campo da Comunicagdo, relacionando-se com critérios
apontados por Moreira etal (2006) para avaliar a democratizagao da participa¢do politica no
interior dos conselhos de satude, conforme indicado no quadro que resume o modelo de estudo
de caso. Sendo assim, pontua-se:

1) Natureza da Informagao (o que circula em meio aos fluxos) — Categoria para avaliar
os critérios de publicizacao do debate publico. Na perspectiva de Matos (2009a), ¢ identificar
questdes pontuais defendidas como gerais; interesses particulares em sobreposi¢ao aos
interesses publicos; a supervalorizagdo de questoes em detrimento de outros; os privilégios de
determinadas vias de compreensao em detrimento de outros. Para Duarte (2009), a informagao
no ambito da Comunicagao Publica pode ser agrupada nas seguintes categorias: institucional,
de gestao, utilidade publica, interesse privado, mercadologicos, prestagdo de contas e dados
publicos.

2) Dinamica dos fluxos (onde circulam as informagdes) — Categoria para identificar
as principais esferas publicas que se organizam em torno dos espagos politicos decisérios dos
conselhos e a relacao entre essas esferas para uma indicagao das principais redes de sujeitos/
atores identificados na produgdo de informagao/sentido. O entendimento é que os recursos de
informacao distribuidos de forma desigual estao de acordo com o jogo de poder estabelecido
no processo decisorio e com a existéncia de controle na distribui¢do da informacgao do ponto
de vista do acesso a informagao, da capacidade de armazenad-la e utiliza-la segundo critérios de
oportunidade econdmica, politica ou social (PITTA, 1995; MATOS, 2009a; 2009b).

3) Modelo de comunicagao (como circulam a informagdes em meio aos fluxos)
— Categoria para entender a(s) matriz(es) comunicacionais que organizam o protocolo de
comunicagdo entre esferas publicas -espago social -esfera politica decisoria do conselho de
saude nas indicagdes conceituais do Campo Comunica¢ao e Saude discutidas por Fausto Neto
(1995), Pitta (1995, 2001) e Cardoso e Araujo (2009).

4) Praticas e dispositivos comunicativos (por que circulam nos moldes identificados
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pelos modelos de comunicagdo) — Caracterizagao da compreensao e percep¢ao sobre o campo
da comunicagao que orientam, referenciam e/ou ordenam as relacbes comunicativas em
interface com o campo da Comunicagao Publica (FAUSTO NETO, 1995; MONTEIRO, 2009;
DUARTE, 2009).

O mapeamento da natureza e dinamica dos fluxos de informacao envolvendo as esferas
publicas que se relacionam para compor o espago decisorio dos conselhos, bem como modelos
e praticas comunicativas que organizam, regulam e sistematizam os fluxos informativos nesses
espacos, tem como pressuposto a interface, na perspectiva da Comunica¢do Publica, entre a
politica de comunicagao para o controle social e democratizagdo como pratica e critério para
avaliar a participa¢do nos conselhos.

O quadro abaixo sintetiza a relagao entre as categorias de andlise, a Comunicagdo Publica,
como recorte que apontamos para referenciar o debate sobre comunica¢do e participagao
nos conselhos gestores de politicas publicas no amplo campo da Comunicagdo e Saude, e a
democratizagdo® como critério-fenomeno que possibilitam didlogo direto entre participagao e
comunica¢ao nos conselhos.

Categoria de analise Instrumentos de Comunicacao Critérios de democratizacao
Publica (DUARTE, 2009) (MOREIRA etal, (2006)
1) Natureza da Instrumentos de informacao (subsidios | a) Poder de interferéncia dos
informacdo e dados para ampliar conhecimento conselheiros no debate

sobre um tema)

2) Dinamicados
fluxos b) Poder de inclusdao de temas na
agenda do Conselho

3) Modelos de Instrumentos de comunicacao
comunicacao (instancias de cooperacao, acordos,
consensos formais e informacoes)
4) Praticas
e dispositivos c)Representatividade dos conselheiros

comunicativos

Figura 01 - Quadro sintese

O modelo de estudo de caso oferece, na interseccdo entre as categorias e variaveis
destacadas, a possibilidade de identificar uma dimensao comunicacional do processo
deliberativo que posiciona como o campo da comunicagdo - pensada na perspectiva de politicas
para promogao do direito a informagao e a comunica¢ao - estrutura nao como canal de difusao e
publicidade, mas como um campo capaz de delinear e formatar de modo constitutivo o arranjo,
a dinamica e escopo deliberativo no interior dos conselhos.
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Notas

' Projeto de Pesquisa Gestdo da Comunicag¢ao nos Conselhos Gestores de Politicas Publicas
- um estudo de caso, realizado no ambito do Programa de Pds-Graduagao em Comunicagao da
Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho (UNESP), com financiamento da FA-
PESP - Fundac¢ao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo.

2 Tatagiba (2002) diferencia os conselhos gestores (deliberativos) de politicas publicas de outras
experiéncias dessa natureza registradas na historia democratica do Brasil. Na década de 1970
e 1980, era comum a existéncia de conselhos comunitarios como espagos para apresenta¢ao
de demandas as elites politicas, renovando sob outra roupagem a relagado clientelista com
os governos. Os conselhos populares, de forma diferente, sdo espagos publicos criados
pelos proprios movimentos sociais com menor nivel de formalizacdo e ndo envolvimento
institucional. Os conselhos administrativos sdo o que estao voltados para gerenciamento de
unidades prestadoras de servicos publicos como escolas, hospitais, mas sem poder de interferir
diretamente nas politicas publicas.

3 Raichellis (1998) prefere trabalhar com a ideia de democratizagao e ndo democracia para pensar
as praticas politicas nos conselhos por se tratarem de um processo e nao de estado. Para a autora,
a democratizac¢ao implica a dialética entre conflitos e consensos, de maneira que os diferentes e
multiplos interesses possam ser qualificados e confrontados, resultando a interlocugao publica
capaz de gerar acordos e entendimentos que orientem decisOes coletivas.
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