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Sem o saber, deseja a si mesmo e se louva,
cortejando, corteja-se; incendeia e arde.
Ovidio*

A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os nego-
cios, como negdcios privados seus, na origem, como negocios
publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O
stidito, a sociedade, se compreendem no dmbito de um aparelha-
mento a explorar, a manipular, a tosquiar nos casos extremos.
Dessa realidade se projeta, em florescimento natural, a forma de
poder, institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonia-
lismo, cuja legitimidade se assenta no tradicionalismo — é as-
sim porque sempre foi.

Raymundo Faoro**

* Metamorfoses, Livro 111, versos 425 e 426, em tradugdo de Raimundo Nonato
Barbosa de Carvalho. Disponivel em: <http://www.usp.br/verve/coordenadores/
raimundocarvalho/rascunhos/metamorfosesovidio-raimundocarvalho.pdf>.
Acesso em: 3 jul. 2014.

** Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. 7 ed. Rio de Janei-
ro: Globo, 1987 (primeira edi¢ao: 1958), p. 733.
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PARTE 1
Conceito reto: o que € (e 0 que nao é)
comunicag¢ao publica



1. Contra a permissividade semantica

Essa expressdo, comunicagdo puiblica, tem servido de curinga
dentro do jogo de cartas marcadas do clientelismo nacional: pode
dar nome a qualquer mensagem do governo ou, principalmente, a
favor do governo. Cada um a pronuncia segundo suas conveniéncias;
ela quer dizer tudo o que seja vantajoso para quem fala, para quem
desfruta da condicio de emissor, mesmo que imponha um padeci-
mento insuportavel para quem se vé no papel de ter que ouvir.

Mais ou menos como os tiranos se declaram democratas e as
ditaduras se proclamam defensoras da liberdade, muita gente dd o
nome de comunicagdo ptiblica a praticas que nada tém de publicas
e, ndo raro, pouco tém de comunicagio propriamente dita. Propa-
gandas pagas com verba estatal em veiculos comerciais cabem af
dentro. O mais desabrido proselitismo partidario também. Diante
disso, pensar essa expressao como se ela fosse um conceito sério
fica bem complicado.

Se formos aos estudiosos para procurar um significado menos
aleatdrio (e menos aéreo), encontraremos defini¢des também va-

gas, ou mesmo permissivas, que abrigam muitos sentidos. Se os
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politicos sdo ultraflexiveis quando falam do tema, os académicos
nao primam pelo oposto. Mesmo na universidade, o significado do
que é (e do que ndo é) comunicag¢do publica ainda é nebuloso, ex-
cessivamente multivoco. Uns dizem que qualquer mensagem sobre
assuntos relativos a qualquer aspecto da vida em sociedade pode ser
classificada sob essa rubrica. Para outros, basta que o Estado finan-
cie uma campanha, ndo importa sobre o que, para que tenhamos ali
essa modalidade de comunicag¢do. H4 também aqueles que pontifi-
cam que tudo o que tiver como contetido um tema comunitario ou
social, desde que nio tenha finalidade de lucro, pertence a mesma
categoria, nao importando se o Estado participa disso ou ndo. A
mensagem é por demais propagandistica? Também nao importa.
Veremos logo adiante que, na opinido de tedricos respeitados, uma
das finalidades precipuas da comunicagao publica seria exatamente
fazer a promogao institucional dos érgaos publicos.

A bibliografia disponivel oferece formula¢oes que atendem a
gostos bem sortidos. Sao tantas as variantes conceituais que, se
vocé quiser, encontrard respaldo académico para dizer que um
feirante que usa um megafone para anunciar desconto no prego
do tomate estd fazendo comunica¢ido publica, como se fosse o
presidente da Republica que faz discurso em solenidade de feriado
nacional. A transmissao de jogos pela Tv também pode se encaixar
al. Lembremos que, na Argentina, hd uma politica publica em
curso com o objetivo de financiar, com recursos publicos, a veicu-
lagao ao vivo de partidas de futebol (o programa Fiitbol para To-
dos, iniciado em 2009 na rede estatal liderada pelo Canal 7, que é
publico e controlado indiretamente pelo governo federal), prati-
camente desalojando desse mercado as emissoras privadas.

Sendo assim, vale perguntar: como redigir o conceito? Como
demarcar os contornos desse objeto? Como encontrar uma defi-
nicao que seja a0 mesmo tempo objetiva e util? Que esclareca em
lugar de confundir ainda mais?
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Em busca de respostas, vamos nos valer da colaboragao de
alguns dos melhores pesquisadores. Com a licenca do leitor, tere-
mos de vasculhar a produgao académica mais recente, o que signi-
fica reproduzir passagens de estudos cientificos. O caminho néo
serd propriamente emocionante, mas nos trara alguma clareza
providencial. Embora seja verdade que alguns estudos gerados
pela universidade tém respaldado o oportunismo vaidoso das au-
toridades, é possivel encontrar na pesquisa mais avangada ele-

mentos menos acomodados.

UM OBJETO QUE ESTA EM TODA PARTE, COMO DEUS
(oU 0 DIABO)

Um dos mais renomados estudiosos do nosso objeto fugidio
é Jaramillo Lépez, da Universidade Externado da Coldmbia. Escri-
tor, ensaista e consultor em projetos de planejamento estratégico
de comunicag¢do, Lopez conhece bem a indefini¢ao que prospera
no campo:

Muito ja foi escrito sobre comunicag¢ao publica e os caminhos que
aproximam e distanciam diferentes enfoques, permitindo identifi-
car pelo menos trés aspectos em comum: a no¢ao de comunicagdo
associada a compreensdo do publico; o que opera em diferentes
cendrios, entre eles o estatal, o politico, 0 organizacional e o midia-
tico; e 0 que é um conceito vinculado a principios como visibilida-

de, inclusio e participagédo.'

Vamos entdo decupar o enunciado acima. Desde logo, pode-
mos nos considerar avisados de que tudo pode ser chamado de
comunica¢do publica, desde que: (a) o conteddo ou o0 meio em-
pregado contenham algo relacionado ao que é publico (ou mesmo
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ao proprio publico); (b) os contetidos ou os meios se reportem de
algum modo a esfera estatal, a esfera politica, ao ambiente organi-
zacional ou mididtico; e, por fim, (c) essa comunicagao dé visibili-
dade a a¢des que pretendam promover inclusio ou participacao.

Nao que Jaramillo Lépez se contente com as generalidades.
Ele procura resolvé-las e ultrapassé-las, tanto que dd os contornos
gerais do que poderia ser uma defini¢do um pouco melhor. Para
ele, a comunicacio publica seria

um conjunto de temas, defini¢des, fatos e metodologias referentes a
forma como os sujeitos lutam por intervir na vida coletiva e na
evolugao dos processos politicos provenientes da convivéncia com
“0 outro” por participar da esfera publica, concebida como o lugar

de convergéncia das distintas vozes presentes na sociedade.

Embora a defini¢ao continue parecendo vaga, temos aqui um
bom comego. O sendo é que, por esse caminho, nao conseguimos
identificar com a necessdria precisao o que ndo estd contido den-
tro dessa defini¢do. Ela ndo nos ajuda a diferenciar com seguranc¢a
0 que separa a tal comunicag¢do publica das outras comunica¢des
— a comercial, por exemplo.

Reconhecamos que a ambicdo de tracar fronteiras mais rigi-
das para uma expressdo tao banalizada néo se resolve num estalar
de dedos. Além dos oportunismos de praxe, hd de fato complica-
dores de natureza empirica. Prudente, Jaramillo evita proposi¢oes
mais definitivas. A questdo é que, hoje, no Brasil, precisamos de
algo menos espectral para resolver a equagao que desafia o pensa-
mento democratico.

Sera que qualquer discurso que fale de assuntos de interesse
comum pode ser chamado de comunicagao ptiblica? Se pensarmos
nas muitas formas de assédio publicitario que, em nome de algum
interesse comum, alcangam toda sorte de leitores, telespectadores,
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ouvintes ou meros transeuntes que passam em frente a um out-
door, veremos que nem tudo caberia dentro desse rétulo. Que
uma campanha de prevengdo da aids possa se enquadrar na cate-
goria ndo se discute. Mas e quanto aos sorteios de uma campanha
como o Crianga Esperanga, que é realizada anualmente pela Rede
Globo, que é uma rede comercial de radiodifusdo: o “Crianca Espe-
ran¢a” poderia ser chamado de comunicagao piiblica? E bem verda-
de que, embora ancorada numa rede privada, ela tem como tema
um assunto de interesse geral. Ao mesmo tempo, promove a marca
da emissora, que nio é publica. E entao? Essa forma de campanha
¢ comunicac¢io publica ou apenas parcialmente publica?

Se formos exageradamente permissivos na semantica, veremos
que até mesmo a cobertura de um campeonato de bocha destinado
a estimular a participac¢ao dos idosos em atividades comunitarias
tem alguma funcio publica, mesmo que fosse ao ar pelo alto-falante
particular instalado no meio de uma praga sem nenhuma infraes-
trutura. Portanto, se 0 nosso 1éxico for permissivo o bastante, pode-
riamos chamar essa cobertura de comunicagao publica.

O problema ¢ que, se seguirmos assim, tao elasticos, chegare-
mos a um lugar teérico no minimo embara¢oso, aceitando como
valido um conceito que abriga tudo e mais um pouco — e ainda
sobra espaco. Assim mesmo, sem exagero. Olhe em volta, verifique
as ocorréncias dessa expressao segundo as acepgdes mais criativas,
e vocé mesmo poderd atestar que a situagdo em que nos encontra-
mos é bem essa: atualmente, o conceito de comunicagdo puiblica
abriga tudo e mais um pouco — e ainda sobra espaco.

Como ter um conceito assim equivale a ndo ter conceito al-
gum, precisamos fugir da permissividade semantica. O préprio
Jaramillo Lépez, ao se aproximar da conclusdo de sua “Proposta
geral de comunicagao publica”, procura ser menos ecuménico e
mais seletivo:
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Comunicagdo ptiblica é, no meu conceito, a que se da na esfera pii-
blica, seja para construir bens puablicos (politica), para incidir na
agenda publica (midiética), para fazer a comunicagdo das entida-
des do Estado com a sociedade (estatal), para construir sentido
compartilhado ao interior da organiza¢do (organizacional), ou
como resultado das intera¢des préprias dos movimentos sociais

(da vida social).?

E 6timo que ele procure escapar a vagueza, mas, uma vez
mais, o corte estabelecido ndo tem a profundidade de incisdo ne-
cessaria. Nao basta que uma comunicagao tenha lugar na “esfera
publica” (qualquer que seja o entendimento que tenhamos para
essa no¢do) para que possamos chamd-la de publica. A razdo é
muito simples: toda forma de comunicagao social acaba adquirin-
do existéncia — ou se refletindo — na esfera ptiblica, de um jeito
ou de outro. Logo, se a premissa fosse verdadeira, deveriamos di-
zer de uma vez por todas que toda forma de comunicagao que es-
teja de algum modo acessivel ao publico pode receber a denomi-
na¢io de comunicag¢do publica. Indo um pouco mais adiante no
raciocinio, temos que, para todos os efeitos, a comunica¢ao pri-
vada, que tem lugar na esfera publica, como bem sabemos, é
comunica¢do publica. Ora, dizer que a comunica¢ido privada é
comunicagdo publica é o mesmo que dizer que um postulado é
exatamente igual ao seu contrdrio. Com isso, pois, chegamos
aonde ja estdvamos.

Ha quem argumente que tudo o que desperta a atencao de
uma vasta por¢ao do publico se revestiria, ainda que parcialmente,
das caracteristicas da comunica¢io publica. Outra vez, porém, é
preciso alertar: nem tudo o que atrai a aten¢do do publico é um
fendmeno préprio da comunicagao publica. Pensemos numa
atragdo televisiva do género reality show. Ela vai ao ar no horério
nobre e atrai o olhar de dezenas de milhdes de cidadios, todos
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integrantes do publico. Nem por isso pode ser entendida como
algo equivalente a uma campanha de vacinag¢ao contra, digamos,
o upv. Claro que qualquer atragdo, ao ser exibida em TV aberta,
constitui uma atracao publica (jd que é acessivel a qualquer um do
publico) e interfere direta ou indiretamente nas dinimicas da es-
fera publica. Por outro lado, esse tipo de atragao integra um mo-
delo de programacao televisiva que ndo é publico, mas privado,
comercial, baseado na veiculagao de publicidade paga e que tem o
propésito de extrair lucro. Chamar a isso de comunicagao publica
é forcar a linha além das medidas. A capacidade de atrair publico
(no sentido de atrair audiéncia) ndo pode ser um requisito para
que possamos definir o que é e 0 que nao é comunicag¢ao publica.

Ainda sobre o exemplo do reality show, é bom assinalar que,
apesar de ser um programa que tem lugar na esfera publica e de
estar aberto a qualquer um do publico que queira acompanha-lo,
ndo constitui comunica¢ao publica nem mesmo segundo os mar-
cos demarcados no conceito generoso de Jaramillo. Ainda que esse
programa, num momento especifico, tenha como objetivo escla-
recer sobre o cardter intolerante do preconceito contra homosse-
xuais, ndo poderd ser visto como pec¢a de comunicag¢do publica
— embora tenha, incidentalmente, uma face momentanea de in-
teresse geral e publico.

Na “esfera publica”, assim como na “agenda publica mididti-
ca” (outra expressao cara a Jaramillo), infinitas formas de comu-
nicagao se entrecruzam, sem falar nos movimentos sociais, que
também ai se estruturam e se articulam em processos comunicati-
vos incessantes. Mas, na mesma esfera, comparecem ainda a pu-
blicidade em geral, os programas de auditdrio de péssimo gosto e
outras multiplas e mutantes possibilidades de interlocugao, diver-
timento e fluxos de mensagens, como a industria dos games inte-
rativos que hoje sao jogados em cruzamentos de Tv e internet.
Mesmo aqueles que concebem a esfera publica de modo mais
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restritivo, como se ele fosse apenas um espago social definido pe-
los temas de interesse publico exclusivamente, ndo tém como
deixar de reconhecer que até os programas de auditério despejam
seus multiplos efeitos no nicleo dessa esfera publica restrita, razdo
pela qual os animadores de audit6rio ou os palhagos de progra-
mas de televisdo acambarcam votacdes expressivas em pleitos
para o Legislativo e o Executivo.

Se quisermos, entdo, separar o que se enquadra do que ndo se
enquadra no conceito, nao basta propor que tudo o que tenha lu-
gar na esfera puiblica seja comunicagao publica. Precisamos ir além.

A CONSTITUIGAO ENSINA

Para comecar, a comunica¢ao publica precisa ser... ptblica.
Investiguemos um pouco melhor o sentido social e histérico desse
adjetivo crucial. Tratemos de examind-lo em perspectiva. O que
ele significa? Ou, mais precisamente, o que significa dentro da
cultura politica brasileira? Tendo em vista que a nossa discussio é
politica — e s6 é cultural a medida que é politica —, é possivel
que, por ai, tenhamos elementos valiosos para prosseguir.

Partamos do que é notoriamente elementar. Uma coisa é pu-
blica quando ndo é privada. S6 merece o adjetivo “ptblica” o even-
to (o fato, o bem ou a agdo) que nio se pode (ou ndo poderia) estar
sob controle estrito da esfera privada, que nao poderia ser governa-
da por instincias privadas (nio publicas), que ndo é propriedade
de maos privadas. Veremos, por ai, que a separac¢ao entre o publico
e o privado é decisiva para que consigamos apartar a comunicagao
publica daquela que ndo pode ser chamada de publica.

Nesse ponto, basta-nos a Constitui¢iao Federal de 1988. Nessa
matéria, o sentido das coisas é mais claro — e mais efetivo — na
norma constitucional do que nos tratados académicos — mesmo
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que as formulag¢des presentes na Constitui¢ao tenham amadureci-
do também (mas nao s4) numa vasta sucessao de trabalhos acadé-
micos. A lei fundamental de 1988, a exemplo de todas as leis fun-
damentais geradas por processos sociais democraticos, concentra
o aprendizado politico da vida nacional com alto grau de legitimi-
dade e, nessa perspectiva, pode ser tomada como significante
inaugural. Assim é que a tomamos. Baseada no carater publico da
proépria Republica (art. 1°, que consagra o principio segundo o
qual “todo o poder emana do povo”), bem como da gestao do Es-
tado, a Constitui¢do nos ensina que os interesses pessoais de auto-
ridades nao podem ser postos, jamais, acima do interesse publico.
Nessa trilha, como definir o que é ptblico? Tomemos o que estd
expresso no artigo 37 § 1

A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas
dos 6rgaos publicos deverd ter cardter educativo, informativo ou de
orientag¢do social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou
imagens que caracterizem promog¢do pessoal de autoridades ou

servidores publicos.

Temos aqui, com todas as letras, o principio da impessoalida-
de como fator de garantia da dimensao publica do Estado. O pu-
blico aparece aqui, de forma expressa, como o contrério necessario
do que é privado. O publico é aquilo que nio pode ter sentido
pessoal, tanto econdmica quanto politicamente. E ja aqui, tam-
bém, entramos na qualifica¢do essencial da comunicac¢io publica,
segundo o que estabelece a Constitui¢ao Federal do Brasil, em li-
nha com as Constituicdes de quase todos os paises democraticos.
A palavra publica tem, portanto, um sentido bem preciso.

Desse modo, na comunicag¢io de governo, a finalidade publi-
ca deve (tem que) prevalecer sobre o interesse particular (de uma
s6 pessoa ou de um grupo de pessoas). Mas o significado do nosso
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adjetivo crucial nao para ai. A mesma receita republicana que re-
cusa a promogao pessoal na comunica¢do publica impde a trans-
paréncia no tratamento dos assuntos de interesse da coletividade.
Entdo, ao lado da impessoalidade encontramos o principio da
publicidade — no sentido de “tornar publicas” — das informa-
¢oes. O dever de tornar publicas as informacdes de interesse pu-
blico estéd entre os principios que devem nortear a atuagao do Es-
tado brasileiro e de seus agentes (art. 37, caput). Isso quer dizer
que os responsdveis pela gestao do Estado tém o dever de tratar
em publico os assuntos que sejam do interesse de todos, uma vez
que a informacao sobre 0s negdcios ptblicos é um direito funda-
mental de cada um de nos.

Vejamos agora o artigo 5° (inciso xxxi) da mesma Consti-
tuicao:

Todos tém o direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdao
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado.

Em obediéncia a esses principios, foi promulgada, em 2011, a
Lei de Acesso a Informagao (lei n® 12527, de 18 de novembro de
2011), que veio fortalecer o direito a informac¢do como fator que
ordena a conduta dos que se incumbem da gestao do Estado. Em
outras palavras, enquanto cabe ao Estado o dever de informar, ao
cidadao é garantido o direito fundamental de ser informado, salvo
nas hip6teses excepcionalissimas previstas na propria Constituicdo.

Conclusao légica e inescapavel: a comunicagado, para merecer
ser chamada de publica, deve também estar subordinada aos mes-
mos principios. Ou nao poderd ser chamada de publica.
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