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Qual relacdo entre governancga e comunicacao publica? Por uma abordagem
comunicacional do conceito de governanca?
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RESUMO

O conceito de governanca vem sendo utilizado por diferentes atores institucionais no
Brasil, que buscam demonstrar a emergéncia de novas formas de relacdo entre
governantes e cidad&os. Este artigo argumenta que tal dindmica se apoia sobretudo em
acOes de informagdo e comunicagdo que contribuem para remodelar essa relacéo.
Propomos discutir os enlaces entre comunicacdo publica e o conceito de governanga, a
partir de uma perspectiva critica, através de exemplos em que dispositivos de
comunicacdo sdo empregados em situacdes de interesse publico, mas também de
exercicio do poder. Para isso, 0 artigo baseia-se na discusséo critica sobre o conceito de
governanca (HAMMAN, 2020; LE GALES, 1995; CASTRO, 2018; ARTURI, 2005) e
em eixos de acdo da comunicagdo publica (OLLIVIER-YANNIV 2006; WEBER, 2007).

PALAVRAS-CHAVE: comunicacdo publica; governanca; governanca da internet;
governabilidade; interesse publico.

INTRODUCAO

O conceito de governanca é objeto de disputa e controvérsias, sobretudo porque
se desmembra em diversos campos de atuacdo, mobilizando diferentes atores quando, por
exemplo, vemos surgir expressdes como governanca da internet, voltada para questdes
regulatdrias sobre o uso da internet*, governanca digital, que é estudada no Brasil em sua
capacidade como servico publico (MONTENEGRO, 2021) ou ainda governanca

algoritmica que é um modo de exercicio do poder através dos algoritmos (SILVEIRA,

! Trabalho apresentado no GP Politicas e Estratégias de Comunicagdo, XXII Encontro dos Grupos de Pesquisas em
Comunicagdo, evento componente do 45° Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagéo.

2 Este texto é um dos resultados parciais do Projeto de Pesquisa “Governanga na Internet na Paraiba e democracia:
impactos da datificagdo e das plataformas digitais nas esferas da politica, da informagéao e da comunicacédo”, financiado
pelo CNPq e pela FAPESQ-PB, Termo de Outorga n° 3294/2021, Fundacéo de Apoio a Pesquisa do Estado da Paraiba
(FAPESQ). Edital n° 006/2020 PDCTR-PB (MCTIC/CNPg/FAPESQ-PB). As opinibes, hipdteses e conclusdes ou
recomendacfes expressas neste material sdo de responsabilidade do(s) autor(es) e ndo necessariamente refletem a viséo
da FAPESQ.

3 Bolsista CNPq e Professora do Programa de Pds-graduagdo em Jornalismo da UFPB, e-mail:
paulasouzapaes@gmail.com.

4 A defini¢do de governanga da internet consiste na: “elaboragio e aplicagdo pelos Estados, setor privado e sociedade
civil, no ambito de seus respectivos papéis, de principios, normas, regras, procedimentos decisorios e programas
comuns capazes de moldar a evolugdo e o uso da internet” (UN, 2005, p. 4). Diferentes organizagdes e acordos de
cooperagdo internacionais de alcance global atuam na tematica, como o Working Group on Internet Governance
(WGIG), um grupo de trabalho da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), em que o foco sdo questdes regulatdrias,
internacionais e de soberania.
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2020; CASTRO, 2018). Esses séo alguns exemplos dos modos como o conceito de
governanca € utilizado, principalmente com a emergéncia da web 2.0 e do chamado
Governo Digital, embora o0 uso do termo governanca ndo tem vinculo direto com o
contexto digital. Le Gales (1995) e Diniz (1995) lembram que a origem do conceito
remonta a década de 1970. Recentemente, os desdobramentos tematicos do conceito vém
ganhando visibilidade devido a acontecimentos, mundialmente midiatizados, que tém
revelado atividades controveérsias envolvendo o Estado, politicos, atores privados e
internautas. Um exemplo é o escandalo da Cambridge Analytica (D’ANDREA, 2020) ou
ainda a Clearview (ROHR, 2020) que revelou a violagdo de privacidade de internautas
por empresas que utilizam dados retirados das grandes plataformas digitais, interferindo
em periodos eleitorais. Podemos citar também as interacGes entre atores politicos e
privados ligados as plataformas (como visitas de Jeff Bezos a Emmanuel Macron,
presidente francés, em 2020, e de Elon Musk a Jair Bolsonaro no Brasil em maio deste
ano) que nos levam a questionar certas decisdes governamentais a favor destes
(SMYRNAIQS, 2022; ELON MUSK, 2020). Esses exemplos levantam controvérsias
politicas e sociais intimamente ligados a préaticas e situacdes que estruturam a acao
publica e a relacdo entre governantes e cidaddos. Dentre essas praticas existem aquelas
relativas a comunicacdo publica, que é o objeto deste texto. Propomos, assim, uma
abordagem comunicacional dessa dinamica por considerar que had uma importancia
crescente da comunicacgdo no servico publico: processos e dispositivos comunicacionais
passaram a ser privilegiados e, mais do que uma ferramenta complementar, esses
dispositivos agem nas relacdes do Estado e cidaddos, modificando a acdo publica
propriamente dita - antes mesmo da emergéncia do que é consensualmente chamado de
“era digital”, que apenas reforcou essa dinamica.

Este artigo aborda, em um primeiro momento, uma discussédo sobre a defini¢do do
conceito de governanga, buscando desconstruir premissas normativas que recaem sobre
ele, como a de ser responsavel por estabelecer relagdes menos hierarquicas entre cidaddos
e governos. Para isso, 0 artigo traz pesquisas basilares sobre o tema a partir de autores
nacionais e internacionais que se concentram no campo das ciéncias sociais (HAMMAN,
2020; LE GALES, 1995; DINIZ, 1995; GONCALVES, 2005; SILVEIRA, 2020;
ARTURI, 2005), da gestdo do conhecimento e da Tecnologia da Informagdo (BRAGA et
al, 2008), da economia (POSSAMAI, 2020) e, ainda, da Comunicagdo como é o caso de

Castro (2018) e Montenegro (2021). A argumentacdo aqui desenvolvida busca se
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distanciar de uma perspectiva centrada nas potencialidades das técnicas de informacéo e
comunicacdo (TIC), ao tentar demonstrar como os dispositivos de governanca implicam
modos de governo intimamente relacionados as mudancas na sociedade.

Em um segundo momento, buscamos compreender, a partir de um prisma
comunicacional, como praticas de informacdo e comunicacéo publica direcionam agdes
de governanga, ao buscar — a priori - tornar a agdo publica mais transparente, préxima do
cidadao, através diferentes tipos de iniciativas que vao desde a disponibilizacdo de dados
publicos a criacdo de dispositivos de participacao e consulta publicas. Essas iniciativas -
que guiaram a proposta de articulagdo entre comunicacdo publica e dispositivos de
governanca — sdo chamadas aqui de eixos de a¢do da comunicagdo publica, ja que dizem
respeito a situacGes, praticas, objetos e modos através dos quais as estratégias
comunicacionais sdo elaboradas e colocadas em pratica. Eles sdo tomados aqui como
categorias tematicas a partir das contribuicdes principalmente de Caroline Ollivier-
Yanniv (2000; 2006), mas também de Maria Helena Weber (2007; WEBER et al., 2017)
e Peters; Paes (2022). Além de disso, eles podem ser considerados eixos de investigacdo

para pesquisas futuras.

De governabilidade a governanca?

Quando se define o conceito de governanca, € comum tracar a partir dele uma
linha temporal, em que governanca aparece como uma evolucgédo do conceito de governo
ou, sobretudo, de governabilidade. Como lembra o pesquisador Philippe Hamman (2020),
essa Vvisdo linear pode ser explicada pela definicdo dos conceitos, sendo que este Ultimo
(governo/governabilidade) costuma ser frequentemente associado ao Estado e ao seu
aparelho politico-administrativo e ja governanca remete a uma estrutura de atores mais
aberta e complexa, com atores privados e associagdes em interagdo com o aparelho
estatal.

Governanca refere-se a todas as instituicbes, redes, diretrizes,
regulamentos, normas, usos sociais e politicos, e atores privados ou
publicos que contribuem para a estabilidade de uma sociedade e de um
regime politico, para sua capacidade de liderar, orientar-se, fornecer
servigos e garantir a sua propria legitimidade. Em outras palavras, essa
defini¢do [...] permite responder a pergunta: quem governa “quando
ninguém governa”? [...] Sabemos que os governos ndo governam
permanentemente. Mas, inversamente, € raro que ndo haja nenhum
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governo” (LE GALES, 2011, p. 748 apud HAMMAN, 2020°, traducéo
nossa).

O uso do termo “governanga” € justificado, em muitas pesquisas (POSSAMAL,
2020; ARTURI, 2005; LE GALES, 1995), pela emergéncia de novos desafios que
afetaram, ha pelo menos 50 anos, os governos e 0s modos de governar até entdo
estabelecidos entre governantes e cidadaos. A dificuldade de fazer a gestdo de sociedades
democréticas cada vez mais complexas e diferenciadas ¢ uma dessas mudangas, assim
como a crise econémica do final da década de 1970 que se traduziu em uma “crise do
modelo de Estado” e da sua capacidade em responder as demandas dos cidad&os,
empresas e demais interessados” (POSSAMAI, 2020, p. 9). Somado a isso, tem a
explosdo da dindmica dos mercados internacionais, que contribuiu, por sua vez, para a
reducdo da autonomia dos Estados em formular e implementar politicas publicas. Como
reitera o0 pesquisador Le Galés (1995), os fracassos dos governos e os problemas de
governabilidade das sociedades modernas, desde a década de 1970, contribuem para
impulsionar uma reflexdo sobre a agdo publica a partir de mecanismos alternativos de
negociacao entre diferentes grupos que tornariam possivel a acdo do governo:

A problemdtica da governanca é, portanto, uma problemética que
enfatiza as condicOes que possibilitam uma acdo publica efetiva que
minimize efeitos perversos, conflitos ndo previstos ou impoténcia real.
Assim, levantar o problema da governanca é, na maioria das vezes,
destacar as condicGes que remetem a coordenagdo de diferentes
organizacoes® (LE GALES, 1995, p. 59, traducéo nossa).

Por organizagbes, entende-se autoridades publicas, empresas privadas,
representantes de grupos privados, 6érgdos publicos e representantes de diferentes
segmentos do Estado, associagdes ... Essa pluralidade de atores — também chamados de
stakeholders’ por influéncia de 6rgdos internacionais - ndo so indica a presenca de atores
ndo governamentais na politica, como também que as a¢des do governo se descolam de

uma ideia de padronizacdo. Tal dindmica indica a emergéncia de um novo modelo de

5 La gouvernance renvoie 4 I’ensemble des institutions, réseaux, directives, réglementations, normes, usages sociaux et
politiques, et acteurs privés ou publics contribuant a la stabilité d’une société et d’un régime politique, a sa capacité a
diriger, a s’orienter, a fournir des services et a garantir sa propre légitimité. En d’autres termes, cette définition [...]
permet de répondre a la question : qui gouverne “quand personne ne gouverne” ? [...] On sait que les gouvernements
ne gouvernent pas en permanence. Mais, a I’inverse, il est rare qu’il n’y ait pas de gouvernement du tout ».

6 La problématique de la gouvernance est donc une problématique qui met accent sur les conditions rendant possible
une action publique efficace qui minimise effets pervers conflits non prévus ou impuissance réelle Poser donc le
probleme de la gouvernance est le plus souvent mettre en avant les conditions qui renvoient la coordination de
différentes organisations.

7 Segundo os pesquisadores Flavio Wagner e Diego Canabarro (2014, p. 195), a palavra stakeholder “refere-se a todo o
conjunto de atores afetados por uma determinada acéo ou politica no contexto de uma organizagao ou de uma comunidade
bem delimitada”.
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administragdo publica, o chamado Novo Gerencialismo Pablico (POSSAMAL, 2020), que
importou do setor privado algumas medidas buscando agir na descentralizacao do servico
publico, bem como em processos de melhorias para sua qualidade e performance®. Nesse
mesmo recorte temporal, & medida em que essas teorias gerencialistas entram no servico
publico, surgem também acbes de informacdo e comunicacdo que procuram melhorar a
relacdo do governo com os individuos através, por exemplo, da difusdo de informacéo e
dados publicos. Dessa forma, é pertinente lembrar que acbes de comunicacdo e a
necessidade de divulgacdo das atividades administrativas do Estado se desenvolvem
dentro das organizacGes publicas, a partir dos anos 1970, em alguns paises europeus (em
especial a Franca), devido a progressdo do direito a informacdo e da democracia
administrativa (OLLIVIER-YANIV, 2000). No Brasil, como lembra Weber (2017), a
comunicacdo publica foi se desenvolvendo e ganhando legitimidade, principalmente apds
regime militar (1964-1985), com o objetivo de contribuir para o debate democratico.
Trazendo a discusséo de governanca para o Brasil, podemos citar as contribuigdes
de Eli Diniz, (1995) que considera o termo mais apropriado do que governabilidade para
lidar com a dimensao participativa e plural da sociedade brasileira, que se expandiu de
forma consideravel a partir dos anos 1970. Segundo Diniz, a primeira defini¢do do termo
governanca, com alcance internacional, é de autoria do Banco Mundial, tendo por
objetivo “aprofundar o conhecimento das condigdes que garantem um Estado eficiente”
(DINIZ, 1995, p. 400). Dessa forma, o foco se desloca dos resultados para o0s
procedimentos e praticas governamentais para agir de maneira eficaz. “Em sentido amplo,
a capacidade governativa ndo mais seria avaliada em funcéo apenas dos resultados das
politicas governamentais, passando a significar a forma pela qual o governo exerce seu
poder” (DINIZ, p. 400). Néo a toa, alguns pesquisadores consideram que o conceito de
governanca € mais amplo que o de governabilidade, uma vez que ele se refere a uma agéo
conjunta de Estado e sociedade na definicio e resolucdo de problemas publicos®. Como
reitera Alcindo Gongalves (2005), é inegavel que o surgimento dos atores ndo-estatais em

acdes publicas é primordial para o desenvolvimento da ideia e da pratica da governanca. O

8 para mais detalhes da dimenséo politica da implementacdo do Novo Gerencialismo Publico (NPM, em referéncia ao
termo em inglés New Public Management), sugerimos ler a tese de Julia Possamai (2020) a partir da pagina 8. A
pesquisadora ressalta que o NPM serviu para instrumentalizar politicas e a¢Ges da Nova Direita e do neo-
conservadorismo dos anos 1980, assim como do neoliberalismo dos anos 1990.

9 Para citar um exemplo recente e em andamento, lembramos da Convencao cidada para o clima, criada na Franga em
2019 a pedido do primeiro ministro, em que ha um comité de governanca, independente do governo, formado por 150
cidaddos franceses para debater as mudancas climaticas. Mais informagBes disponiveis em:
https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr/comite-gourvernance/
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que levou a algumas interpretacdes do conceito como um modo de “governo sem Estado”,
lembram Possamai (2010) e Arturi (2005), ao citarem que especialistas econémicos e
financeiros tentaram promover a governanga corporativa no setor publico.
Se h4, de maneira crescente, diferentes iniciativas participativas na sociedade com
0 objetivo de fomentar debates e sugerir solugdes sobre determinados problemas comuns,
a diversidade de atores esbarra, entretanto, na sua legitimidade e reconhecimento social
(ARTURI, 2005). O estabelecimento do Marco Civil da Internet (Lei Federal 12.965, de
23 de abril de 2014), através de mecanismos de participacdo online de cidadaos, pode ser
citado como um exemplo de abertura politica que culminou com a criagdo de uma das
primeiras legislacdes que reconhecem a neutralidade da rede como direito da cidadania
(BARROS, 2016). Porém, é importante salientar que, mesmo que sua criacdo de modo
participativo tenha sido considerada um avanco, ainda ha varias limitaces que fragilizam
uma participacdo verdadeiramente cidadd, como a falta de diversidade dos publicos.
Nessa mesma perspectiva, embora com outro objeto de pesquisa, Gongalves (2005)
explica a partir do exemplo de organiza¢fes ndo-governamentais ambientalistas (como
por exemplo Greenpeace ou Friends of the Earth) que a influéncia destas nas pautas
ambientais é, muitas vezes, limitada, ndo exercendo um papel central e decisivo nas
discussdes, apesar de elas apresentarem expertise no assunto. Assim, ao invés de fazer
uma oposic¢do ou estabelecer uma dualidade entre os termos (governabilidade-governanca
ou ainda relacGes hierdrquicas e ndo-hierarquicas), € importante lembrar que - se a
governanca esta associada a uma multiplicacdo de atores publicos e privados - ela ndo é
sinbnimo de relacdes igualitarias entre eles (HAMMAN, 2020). Principalmente porque o
uso do conceito de governanca por lideres politicos pode dissimular, muitas vezes,
posicionamentos que terminam por limitar a participacdo cidada ao invés de fomentéa-la,
jaque:
As assimetrias permanecem nas interacdes dependendo dos recursos
(politicos, econémicos, sociais, culturais...) disponiveis ou ndo a uns e
outros. Por exemplo, quando os moradores que vivem nas proximidades
de uma instalacdo de risco e/ou que causam incémodo (fabrica,
incineradora...) se juntam, via cenas de consulta, a empresa gestora e as
autoridades publicas, nem todas as implicagcbes da situagdo sdo
necessariamente tornadas publicas [..] e se ndo ha qualquer
questionamento da competéncia decisoria quer dizer que nao ha

abordagem participativa propriamente dita’® (HAMMAN, 2020, sem
paginacéo, tradugdo nossa).

10 Des asymétries demeurent dans les interactions en fonction des ressources (politiques, économiques, sociales,
culturelles...) dont disposent ou non les uns et les autres par exemple, si des riverains d’une installation a risque et/ou
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A partir do exemplo citado acima, podemos perceber que incluir mais publicos
em situacOes de gestdo e decisdo ndo evita, portanto, as logicas de exclusdo de
determinados atores menos dotados do que outrost!. N&o por acaso, é comum estudos
citarem sua relagdo com o conceito de governamentalidade, definido por Michel Foucault
(2011), como uma forma de governar que passa ndo por formas de autoridade direta, mas
por modos de controle e regulacdo sob a responsabilizacdo individual, o que pode servir
em certos casos a esconder ou a enfraquecer a responsabilidade do governo diante de
decisdes tomadas. Trata-se de um modo especifico do exercicio do poder, uma abordagem
material das préticas estatais, atos através dos quais se operacionaliza o governo dos
sujeitos e populacdes (LASCOUMES, 2004, traducdo nossa). Portanto, o conceito
“reporta um feitio de conduzir”, mas também de pensar, como resume o pesquisador
brasileiro Julio Castro (2018, p. 166), ja que o conceito é uma juncdo do termo governo
e mentalidade. E acrescenta que se trata tanto do governo de si, quanto do governo dos
outros. Castro traz a discussdo do conceito para 0 contexto contemporaneo, propondo o
uso de governanca algoritmica ao invés de governamentalidade algoritmica. Isso porque
a visao foucaultiana de governamentalidade se refere a conducao de individuos e, com as
midias sociais, estes Ultimos passam a interagir com objetos, ja que as plataformas (como
Google, Facebook, Instagram) sdo operadas por sistemas algoritmicos. A governanca
através de algoritmicos € entdo responsavel por agir nas relacbes de poder,
desequilibrando-as muitas vezes, mas também atua na previsdo e modulacdo de
comportamentos (SILVEIRA, 2019), ainda que admitamos que a governangca nao é
estatica e faz prova de criticas e resisténcias (CASTRO, 2018).

Retomando assim as contribuicdes principalmente de Hamman (2020) e Arturi
(2005), este artigo considera que diferentes modos de governanca coexistem, ndo
havendo uma passagem Unica de “governabilidade a governanga”, principalmente se
considerarmos que instituicdes intergovernamentais e internacionais, como o Banco
Mundial, definem diretrizes de governanga que sdo influenciadas por alguns poucos

Estados (Estados Unidos, Reino Unido, Alemanha, Franca e Japao). Assim, a discussdo

engendrant des nuisances (usine, incinérateur...) peuvent étre associés, via des scénes de concertation, a I’entreprise
gestionnaire et aux autorités publiques, tous les tenants et aboutissants ne sont pas forcément rendus publics [...] et il
n’y a pas de remise en cause de la compétence décisionnelle, c’esta- dire qu’il n’y a pas de démarche participative a
proprement parler.

11 Hamman (2020) lembra de casos em que certos coletivos considerados muito dissidentes sdo marginalizados em
favor de associacOes as vezes subsidiadas pelas autoridades locais.
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sobre 0 conceito deve ser nuancada, até porque ele é, muitas vezes, utilizado como
sinbnimo de “governo sem Estado” tirando, de um lado, a responsabilidade estatal no
combate dos problemas sociais e responsabilizando, por outro, os individuos por esses
problemas. Para isso, abordamos em seguida determinadas préaticas de informacéo e

comunicacgdo que podem reforgar (ou ndo) essa dinamica.

Comunicacéao publica, governanca e gestéo social

Como tantas outras organizagdes, as instituicbes publicas (organismos
governamentais tanto da esfera federal, quanto estadual e municipal) passaram a
sistematizar a difusdo de informacGes sobre suas atividades, visando tanto cidad&os
quanto jornalistas e profissionais das midias. O desenvolvimento de atividades de
informacdo contribuiu para definir o que vem a ser nomeado comunicagdo publica. Sua
defini¢do foi ganhando visibilidade a medida em que foram se desenvolvendo préaticas
profissionais em matéria de difusdo de informacdo e comunica¢do nas instituicoes
publicas, no caso do Brasil, as praticas de comunicacdo publica séo institucionalizadas
apenas sob a presidéncia de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010). Elas se
desenvolveram com o objetivo de contribuir para o debate democréatico sobre questdes e
problemas que afetam a sociedade (WEBER, 2007), se distinguindo da comunicacéo e
propaganda estritamente politicas. De uma informacdo opaca, caracteristica do periodo
ndo democratico da Histdria do Brasil, caminhamos para a disponibilizacdo nos ultimos
20 anos tanto de informac@es sobre despesas e receitas de ministérios (secretarias e 6rgaos
estaduais) quanto de servicos publicos totalmente online, alguns exemplos serdo citados
mais a frente. Essas mudancas foram promovidas em razdo de uma transformacao
significativa — ainda em curso - das relacdes entre governantes e cidadaos que ganharam
amplitude ndo somente pelas TIC, mas sobretudo por estratégias de comunicacdo publica
potencializadas e cada vez mais performantes. Em muitos casos, ela se tornou uma
exigéncia ja que problemas sociais passam a ser vistos como resultados de déficits de
informacdo, de troca e de escuta (NEVEU, 2006).

Embora reconhecamos que a nogdo de comunicacdo publica é atravessada por
uma visao normativa - que consiste em situa-la em um campo totalmente independente
ao do governo que estd no poder - iremos apresentar cinco eixos de acao das institui¢oes

publicas e os enlaces possiveis entre comunicagdo publica e governanca. Cada um dos
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cinco eixos sera descrito, caracterizado e problematizado separadamente através de

exemplos, porém convém pontuar que eles sao interdependentes.

e adisponibilizacédo de dados publicos;

A disposicédo para os cidaddos de dados produzidos pelos prdprios servigos estatais
corresponde a um dos objetivos do servico publico. Como exemplo podemos citar o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), criado em 1936, que produz
analise, pesquisa e divulga informagdes de natureza estatistica, como dados sobre a
populacéo brasileira, inflacdo, PIB, entre outros. O pais possui, portanto, longa tradigdo
nessa atividade, ganhando reconhecimento internacional, sendo o Censo um dos
instrumentos mais relevantes, como reitera o pesquisador Whitacker (2021), ao abordar a
capacidade de processamento e representacdo de dados e informacdes do Instituto que,
além de empregar metodologias rigorosas, € capaz de coletar dados de maneira regular.
Produzir e divulgar dados estatisticos é “revelar a sociedade a ela mesma”, como resume
Ollivier-Yanniv (2006, p. 105). Essa possibilidade de “revela¢do’” ganhou amplitude com
a emergéncia de sites institucionais e, em um contexto mais recente, de canais nas
plataformas digitais. Nao por acaso, a producdo e sistematizacao de dados sobre o pais é
objeto de disputa e esta submetida, portanto, ha uma relacdo de poder. Os ataques sofridos
pelo IBGE por parte do governo Bolsonaro (WHITACKER, 2021) demonstram essa
disputa e como os enlaces da comunicacgdo publica com a politica podem dificultar e, até
mesmo, impossibilitar praticas - ndo apenas de transparéncia do governo com seus

cidaddos - mas também de institucionalizacdo de uma politica de informacéo estatal.

e as acdes visando a melhoria da relagédo com o publico;

Se o topico anterior se referia a producgdo de dados e informacdes, este diz respeito a
maneira pela qual eles séo divulgados que, ao nosso ver, passa principalmente por agoes
de comunicacéo. Diferentes formas de acesso publico foram sendo criadas a medida que
as técnicas foram evoluindo: chamadas por telefone, atendimento presencial em guichés,
mensagens via e-mail ou por aplicativos séo alguns exemplos das principais formas hoje
de contato entre usudrios e administracdo publica. Observa-se, principalmente nos
ultimos dez anos, 0 avanco das inovagOes digitais e a transformacéo digital do setor

publico. Nos Estados Unidos, a cidade de Washington criou em 2011 um site em que
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cidaddos podem dar nota para os servicos prestados pelo governo'2. Na Estonia, todos os
servigos publicos séo online e cada cidaddo tem uma identidade digital (LEMOS, 2020).
No Brasil, 0 Governo do Estado da Paraiba criou em 2019 uma plataforma digital com
mais de cem atividades — entre elas, um Servico de Informacdes ao Cidadao e participacao
em orcamento democratico —, visando melhorar o acesso aos servigos plblicos'®. Meses
depois, ja em 2020, o governo federal lanca a Estratégia de Governo Digital do Governo
Federal (EGD) para o periodo 2020-2022; como consta do site de divulgacéo, o objetivo
¢ “oferecer politicas publicas e servi¢os de melhor qualidade, mais simples, acessiveis a
qualquer hora e lugar e a um custo menor para o cidadio!*”. Segundo o documento, o
governo do futuro sera inteligente, aberto, confidvel, transparente, eficiente e centrado no
cidaddo. Se, por um lado, vemos a modernizacdo da administracdo publica, por outro
também podemos levantar dois questionamentos: um sobre a qualidade desses servigos
prestados tendo em vista a desigualdade de acesso a internet no pais (GERALDES et al.,
2022) e outro sobre as eventuais tensdes e conflitos que emergem dessa aproximagdo com
0 usuario-cidaddo (MORAES; BIZELLO, 2022%). Trata-se assim de uma questio de
gestdo, mas sobretudo politica, evidenciando a necessidade de uma reflexdo que va além
de um debate centrado em ferramentas e nas estratégias de “sedu¢do” da administracao
publica que busca também ser exemplo de “modernidade”, ao tentar criar um sentimento

de participacdo civica na populacao.

e as campanhas de informacéo de interesse publico;

Este topico diz respeito ao ato de informar os cidadaos sobre seus direitos e deveres.
Praticamente todos os ministérios e secretarias produzem informagdes diarias, seja em
seus proprios canais, seja atraveés das midias. Podemos citar alguns exemplos de
campanhas amplamente divulgadas nas midias no Brasil: sobre a vacinacao de criangas,
“outubro rosa”, sobre infragdes de transito, como o uso de alcool ao volante, entre outras.
Através dessas campanhas regulares, a comunicacdo governamental busca, portanto,
apresentar publicamente novas medidas (multas mais severas no caso do ultimo exemplo)

ou também modificar comportamentos, atitudes e mentalidades dos individuos, visto que

12 Disponivel em: https://grade.dc.gov/. Acesso em: 17 ago. 2020.

13 Disponivel em: http:/digital.pb.gov.br/. Acesso em: 17 ago. 2020.

14 Disponivel em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/EGD2020. Acesso em: 23 ago. 2020.

15 Ao analisarem os pedidos de informagdo encaminhados ao Servico de Informagdes ao Cidaddo (SIC) do Poder
Executivo Paulista, as autoras concluem que ha ainda dificuldade de acesso a determinadas informagdes, seja pela falta
de uma cultura “aberta” dentro das institui¢des, seja por uma dificuldade de atendimento de uma demanda especifica.
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eles devem se comportar de maneira responsavel vis-a-vis do outro e do coletivo ao qual
pertencem. Em casos excepcionais, como € o da pandemia, também podemos observar
esse tipo de estratégia de comunicacdo, que tirou proveito das potencialidades da
geolocalizacdo dos cidad&os (para monitorar aglomerac6es e comportamentos em lugares
publicos) e dos aplicativos para celular (como o “Monitora Covid-19”, desenvolvido pelo
Consoércio Nordeste e disponibilizado pelo governo paraibano, sendo utilizado para
acompanhar pacientes com sintomas do novo coronavirus®®).

Se assumirmos que esse tipo de estratégia de comunicacdo apresenta um carater
normativo, podemos consideré-la também - retomando as contribuicbes de Hamman
(2020), mas também de Castro (2018) - como uma ferramenta de governo do social. Em
alguns casos, como garante Ollivier-Yanniv (2006), a comunicacgédo publica substitui as
formas classicas do controle do Estado sobre os individuos, contribuindo para o
deslocamento da fronteira entre espaco publico e privado. Quando uma institui¢do pablica
comunica sobre os bons comportamentos que devem ser adotados em matéria de salde,
de seguranca publica, meio ambiente, podemos considerar que ela atua na modificacdo
de mentalidade e de atitudes. O enquadramento governamental desses problemas é,
muitas vezes, dissimulado e termina por responsabilizar os individuos e reforcar
estigmatizacOes (PETTERS; PAES, 2022).

e aimagem e visibilidade das instituicdes publicas;

Uma parte das atividades da comunicacdo publica é levar ao conhecimento da
populacdo uma instituicdo publica e suas caracteristicas, visando também valorizar a sua
imagem. Em nivel regional e local podemos observar que as estratégias de imagem
recaem mais sobre a identidade de um territorio, assim como as atratividades que ele
possui (como festas famosas, S&o Jodo no Nordeste, entre outras), muitas delas criando
logo e slogan. Este topico ganha relevancia em um contexto de acentuada midiatizacéo
da politica (NEVEU, 2003; MARTINO, 2019) em que 0 jogo politico esta cada vez mais
orientado para as midias a medida em que se aprofunda um contexto de crise de
desconfianga nas instituicbes. Como lembra Mercier (2017), até mesmo uma declaragéo
de um ator politico nas redes sociais digitais pode virar um acontecimento midiatico,

sendo retomada e problematizada tanto por internautas, quanto por jornalistas e pessoas

16 Disponivel em: https://paraiba.ph.gov.br/noticias/monitora-covid-19-governo-disponibiliza-aplicativo-para-
auxiliar-no-combate-a-pandemia. Acesso em: 17 ago. 2020.

11


https://paraiba.pb.gov.br/noticias/monitora-covid-19-governo-disponibiliza-aplicativo-para-auxiliar-no-combate-a-pandemia
https://paraiba.pb.gov.br/noticias/monitora-covid-19-governo-disponibiliza-aplicativo-para-auxiliar-no-combate-a-pandemia

Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicacao
452 Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunica¢do — UFPB — 5 a 9/9/2022

publicas. Muitas decisdes publicas parecem ser tomadas com o objetivo de fazer as
pessoas acreditarem que algo estéd sendo feito (efeito anincio) e de “vestir” as medidas
tomadas para dar-lhes mais visibilidade, mais forca aparente (efeito embalagem). Um dos
eixos de investigacdo desde topico &, portanto, as diferentes pressdes que atravessam o
campo politico, podendo levar figuras politicas a dar “respostas” adequadas a logica
midiética.

e aatuacgdo da comunicacgéo na criacéo de dispositivos de participacéo e consulta

publicas

Aqui, trata-se dos enlaces possiveis entre comunicagdo publica e decisdo politica. Se
a transparéncia nas tomadas de decisdo por parte do governo se tornou uma obrigacédo
democrética para e pelas instituicdes, a busca por proximidade entre governo e cidadao
contribuiu para a criacdo de dispositivos de participacdo e consulta publicas. Do Marco
Civil da Internet, ja citado, passando por plenarias abertas ao publico sobre o orcamento
(como € o caso do governo da Paraiba a partir de 2020 ou ainda o Orgamento Participativo
adotado no municipio de Porto Alegre, dentre outros exemplos) até uma série de acoes
visando a incluséo digital (BRAGA et al., 2008), podemos observar como ha em curso
um processo de desenvolvimento de dindmicas de decisdo mais informativas e
transparentes. A criacdo do Portal da transparéncia, em 2004, pode considerada um marco
nesse sentido, ja que disponibilizou diversos tipos de consultas, como os gastos do
governo, além da implementacdo da Lei de Acesso as Informagdes Publicas, que
completa dez anos em 2022 (GERALDES et al., 2022). No entanto, apesar de indicarem
avangos democraticos, esses dispositivos de participacdo e consultas publicas levantam
guestionamentos sobre o tipo de participacao que de fato ocorre nessas instancias e quais
atores sdo envolvidos, ja que os dispositivos ndo sdo neutros nem indiferentemente
disponiveis, como observamos na primeira parte deste texto. Ao invés de atuar
verdadeiramente na promogédo de iniciativas de debate e de escuta da sociedade, as
estratégias de comunicacdo das instituicbes publicas acabam agindo, muitas vezes, na
neutralizacdo de visdes discordantes (WEBER, 2007; MARTINO, 2019). Isso porque a
criagdo de inciativas participativas sdo objeto de estrategias de comunicacao que visam,
em muitos casos, rentabilizar o capital de visibilidade da administra¢do pablica, buscando
atenuar as desconfiancas e resisténcias dos cidaddos em relacdo as instituicdes (e suas
decisbes). E importante pontuar que a visibilidade da administracio plblica ndo é

diretamente proporcional ao sentimento da aprovacao e satisfacdo dos cidadaos. Por isso,
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embora reconhegamos que a comunicac¢do publica esteja cada vez mais performante,
existem limites entre os objetivos das acGes de comunicacéo e a relacéo que de fato existe

entre administracdo publica e cidad&os.

Considerac0es finais

A partir dos cinco conjuntos de acbes de comunicagdo descritos e problematizados
neste artigo (a disponibilizacdo de dados publicos; as acbes visando a melhoria da relacao
com o publico; as campanhas de informacao de interesse publico; a imagem e visibilidade
das instituicbes publicas; a atuacdo da comunicacdo na criacdo de dispositivos de
participagdo e consulta publicas) buscamos demonstrar os enlaces entre comunicacéo
publica e governanca. Mas, sobretudo, reiteramos a importancia de olhar para os
processos e dispositivos comunicacionais quando se objetiva compreender as “novas”
relagcbes entre Estado, cidaddos e demais atores. A partir do prisma da comunicacao
publica levantamos essa reflexdo ao observar, através de exemplos, como questdes
politicas e governamentais podem ser invisibilizadas em praticas e situacGes de
comunicacdo tidas como “transparentes” e de interesse publico. Ao descrever situacdes
em que a comunicagdo visa agir no comportamento dos individuos e ao abordar as
interdependéncias com o politico através dos enlaces entre comunica¢do publica e
comunicacdo politica (que se reforcam em um contexto de intensa midiatizacdo da
politica) problematizamos o papel da comunicacdo publica. Os processos e dispositivos
comunicacionais sdo mais do que uma ferramenta complementar para as agdes de
governanca. Em resumo, trés aspectos indicam como esses processos e dispositivos
comunicacionais oscilam entre interesse publico e governo do social, contribuindo para a
reflexdo (e desconstrucao) do conceito de governanca:

e quando o direito ao acesso a informacédo é anunciado, mas na préatica se observa o
controle da informacéo por 6rgdos publicos ou a falta acesso da sociedade a
computadores e a internet de boa qualidade;

e quando mensagens consideradas de “interesse publico” sdo elaboradas, mas
apresentam um enquadramento direcionado do governo em relacdo a problemas
sociais;

e quando ha abertura de instancias de participacdo, que se esbarram em tentativas
de neutralizagdo de vis@es discordantes ou ainda de rentabilizag&o da visibilidade
da administracdo puUblica ou governantes a partir do “efeito anincio e
embalagem”.
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