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Resumo

O presente artigo propde uma reflexao critica sobre a representacao politica na
contemporaneidade, considerando espacos como as organizacoes da sociedade
civil e os conselhos de politicas publicas, e suas relacbes com a comunicacao
publica. Entendemos que a comunicacdo publica exige a participacao da sociedade
e de seus segmentos: ndo apenas como receptores da comunicacao do governo,
mas principalmente como produtores ativos no processo comunicacional. A partir
da abordagem tedrica desenvolvida com base em levantamento bibliogréfico
e documental, evidenciamos que as diferentes formas de representagcdo sao
relevantes para o entendimento de comunicacgao publica enquanto processo de

! Professora titular do Programa de P6s-Graduagao em Comunicagao Social (PPGCom) e da Escola de
Comunicacdo, Artes e Design (FAMECOS) da Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul
(PUCRS), doutorado e Pés-doutorado em Comunicagao Social pela Escola de Comunicacéo e Artes (ECA)
da Universidade de Sao Paulo (USP). Coordenadora do Grupo de Pesquisa de Estudos Avancados em
Comunicagao Organizacional - GEACOR/CNPq. E-mail: cscrofer@gmail.com/scrofer@pucrs.br. ORCID:
https://orcid.org/0000-0003-1450-2100

?Doutoranda em Comunicagao Social pela PUCRS. Mestre em Comunicagao pela mesma universidade.
Membro do Grupo de Pesquisa em Estudos Avangados em Comunicagao Organizacional — GEACOR/
CNPq. Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais (PUCRS). Atualmente é Assessora de Representagcao
Institucional da Rede Marista. E-mail: lucianabg.adv@gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-
0002-5513-989X

*Jornalista graduada pela UFRGS, pés-graduada em Marketing e em Comunicagao com o Mercado,
mestre pelo Programa de Pés-Graduagao em Comunicacdo da PUCRS. Também formada pelo Curso
Internacional de Comunicacao Empresarial Aberje Syracuse University. E Diretora do Capitulo Aberje
RS. Atua como professora convidada no Programa de Pds-Graduagao em Comunicagao Corporativa
da ESPM. Atualmente é Coordenadora da Assessoria de Comunicagao e Representacdo Institucional
da Rede Marista. E-mail: dfcidade@gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1726-3590

S0°LEW6TA'L89T8LTT/9TTST 0T Ovxouod/dyd-xopur/seisian1 ol 1qsonmmm//:dny

Z11-66 'd <0207 "Zop/ uel {£§"U ‘61 "A — [NS Op SBIXE)) ‘D[] ‘BINIM)) 3 OBILI[UNWO)) — OBXIUO))



00T

Cleusa Maria Andrade Scroferneker, Luciana Buksztejn Gomes, Daniela Cidade ® Comunicacdo publica, representagao politica...

empoderamento do cidadao e da sociedade civil. Portanto, a reducao dos espacos
de representacao, em especial os conselhos, pode significar o arrefecimento de
como percebemos a comunicacao publica nessas esferas.

Palavras-chave: Representacao politica. Comunicacdo publica. Sociedade civil.
Participagao Politica. Conselhos de Politicas Publicas.

Abstract

This paper proposes a critical reflection on political representation in contemporary
times, considering spaces such as civil society organizations and public policy
councils, and their relations with public communication. We understand that
public communication requires the participation of society and its segments: not
only as recipients of government communication, but mainly as active producers
in the communication process. From the theoretical approach developed based
on bibliographic and documentary survey we show that the different forms of
representation are relevant to the understanding of public communication as a
process of empowerment of citizens and civil society. Therefore, the reduction
of the spaces of representation, especially the councils, may mean the cooling of
how we perceive public communication in these spheres.

Key words: Political representation. Public communication. Civil society. Political
Participation. Public Policy Councils.

1 INTRODUCAO

o Brasil, sao significativas a presenca e a mobilizacao de organizacdes da

sociedade civil. Por Organizacao da Sociedade Civil (OSC) entendemos

a “pessoa juridica de direito privado, com personalidade juridica de
associacao ou fundagao privada, inclusive as organizagoes religiosas e cooperativas
sociais” (BLUDENI, 2017, p. 14). Assim, conforme o art. 2, |, da Lei 13.019/2014
(conhecida como o novo Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil)
sao consideradas como OSCs: 1) entidades privadas sem fins lucrativos, que nao
distribuam nenhum valor auferido de sua atividade, aplicando-o diretamente no
objetivo da organizacao; 2) sociedades cooperativas, previstas pela Lei 9.867/99;
e 3) organizacdes religiosas* que mantenham atividades ou projetos de interesse

4Vale mencionar que as organizacoes religiosas, tal como definidas na Lei 13.019/2014, s6 podem
ser equiparadas a OSC caso se dediquem a atividades de interesse publico e de cunho social distintas



social, diversos do interesse religioso. Assim, é possivel elencarmos algumas
entidades que podem ser enquadradas como OSCs, considerando-se sua natureza
juridica, como associacoes, fundacdes, cooperativas sociais, cooperativas e
organizagoes religiosas.

Diferente da natureza juridica, as OSCs podem ser também classificadas
conforme a sua qualificacdo. Assim, por exemplo, a Lei 9790/1999 dispoe sobre
a qualificacdo das Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
e a Lei 9637/1998 regula a qualificacao de entidades como organizagoes sociais.
Para Avritzer (2007), a representacdo da sociedade civil se constitui numa das
formas de representacao na politica contemporanea.

Geralmente, o conceito de representacao esta associado a dimensao
eleitoral. Contudo, o conceito de representagao politica ganhou centralidade por
conta das transformacdes nas relagoes entre Estado e sociedade. Nesse sentido,
Almeida (2013) propoe um debate que contemple ndo apenas os estudos sobre
partidos, parlamentos e eleicoes, mas que foque em diferentes perspectivas
para tratar das transformacgées da representacdo, tanto do ponto de vista das
instituicoes tradicionais quanto das novas instituicoes e préaticas de representacao.
Dessa forma, a participagao pode ocorrer através de organizacdes da sociedade
civil, movimentos sociais, conselhos de politicas publicas, entre outros. Sob essa
perspectiva, a iniciativa do atual governo brasileiro em extinguir alguns espacos
como os conselhos causa preocupagao. Sem adentrar nas questdes juridicas
propriamente, o que percebemos a priori é uma fragilizacao de espacos de dialogo
entre a sociedade civil e o governo, principalmente quando consideramos que
a comunicagao da sociedade civil organizada, que atua na esfera publica em
defesa da coletividade, é uma das possiveis concepgoes de comunicacao publica
(KUNSCH, 2013). Para Brandao (2012, p. 30) “[...] a comunicacao publica é parte
integrante da vida politica da sociedade”, sendo o “resultado do poder cidadao
quando organizado e constituido como sociedade civil”.

A partir dessas consideragoes, buscamos compreender como pode se
dar a representacao politica na contemporaneidade, considerando espagos como
as organizacoes da sociedade civil e os conselhos de politicas publicas, e suas
relagbes com a comunicacao publica.

2 SOBRE COMUNICACAO PUBLICA

Comunicacao publica, no Brasil, ¢ um termo que tem evoluido a partir

das destinadas a fins exclusivamente religiosos, como iniciativas educacionais, assistenciais e outras
(IPEA, 2017).
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de multiplos entendimentos (DUARTE, 2011). A dificuldade em delimitar
comunicacao publica, atrelada as varias maneiras de conceitué-la, “pode ser
positiva, pois estimula o debate em torno da ideia central do tema, que é a
comunicacao que envolve o interesse publico” (DUARTE, 2011, p. 126). Se, em
um passado recente, comunicacao publica esteve mais fortemente associada a
comunicacao realizada pelos governos, hoje ha um escopo maior de conceitos
relacionados ao termo. Para Duarte (2012), o termo estd mais proximo de se
caracterizar como um etos, uma postura de perceber e utilizar comunicagao como
instrumento de interesse coletivo.

Neste sentido, Weber (2017, p. 37) acrescenta que “estudar comunicagao
publica importa, cada vez mais, pois se trata de entender a existéncia da esfera
publica expandida na esfera da visibilidade publica, tdo cara as democracias”.

Compreendemos, dessa forma, como Duarte (2012, p. 61), que
“Comunicacgao Publica coloca a centralidade do processo de comunicagdo no
cidadao, nao apenas por meio da garantia do direito a informacao e a expressao,
mas também do didlogo [...]”. Soma-se a essa ideia fundamental outra de primordial
importancia, também desenvolvida por Duarte (2012), que da conta do papel da
comunicacao publica associada ao esforco de melhorar a vida das pessoas pela
comunicacao.

Para Matos (2011), a comunicacao publica ndo pode ser reduzida a um
processo unilateral e de mera transmissao, como o envio de informacgoes para os
governados pelos governantes. “Essa percepcao redutora esta ligada a frequente
auséncia de espacos de interlocucao entre as instituicdes e seus publicos, o que
se agrava com o carater manipulador de algumas agoes de comunicagao de certas
instituicoes politicas” (MATOS, 2011, p. 44). Para a autora, a comunicacao publica
precisa ser refletida como processo politico de interagcao, “no qual prevalecem a
expressao e o dialogo” (MATQOS, 2011, p. 45).

De acordo com Marcondes Filho (2011), o didlogo nao esta simplesmente
fundado em trocas informacionais, mas na sensacdo de ligacdo, que envolve
percepgoes, curiosidades, interesses e emogoes, entre outros sentimentos que
podem, ou ndo, serem comuns. Conforme Bohn (2005, p. 29), “num dialogo
cada pessoa nao tenta tornar comuns certas ideias [...] por ela ja sabidas. Em vez
disso, pode-se dizer que os interlocutores estao fazendo algo em comum, isto
é, criando juntos alguma coisa nova”. Em resumo, o didlogo que assumimos é,
antes de mais nada, o reconhecimento da alteridade na dimensao da partilha, do
espago comum de interagdo, na aproximacao de universos pessoais e respeito as
individualidades. Essa perspectiva trata da “aceitacdo e compreensao da alteridade,
de reconhecimento da importancia e do lugar do outro” (SCROFERNEKER,



AMORIM e OLIVEIRA, 2016, p. 10),

Neste sentido, se antes a comunicacao publica era reconhecida como
fluxo informacional dirigido dos 6rgaos publicos a sociedade, mais recentemente
esse processo foi atualizado, abrindo novas possibilidades de estudo do processo.
Para Matos (2011), a multiplicidade de conceitos e teorias privilegia um ou outro
dos atores envolvidos, mas ndo as interagoes entre eles.

A partir da evolucao do conceito, atrelado ao processo de democratizacao
do pais, percebemos a centralidade do termo passar de um mero fluxo informacional
para a compreensao teérica de um processo onde a relevancia esta nas interacgoes,
no didlogo e na cidadania. Duarte (2011, p. 128) afirma que a “ideia-chave talvez
seja a de espirito publico para lidar com a comunicacao de interesse coletivo,
o compromisso de colocar os interesses da sociedade antes da conveniéncia da
empresa, da entidade, do governante, do ator politico”. Assim, acredita o autor,
a sociedade estaria auxiliando a propria sociedade, por meio da comunicacao
publica. Para o referido autor (DUARTE, 2011), o Estado precisa deixar de tratar
o cidadao como mero objeto receptor de mensagens, passando a reconhecé-lo
como “sujeito da comunicacao” (grifo do autor). Portanto, para o autor, o direito
a comunicacao muitas vezes é reduzido a tese de que o cidadao precisa ser
informado, excluindo-se sua “capacidade de ser emissor, produtor de informagoes
e agente ativo da interacao” (DUARTE, 2011, p. 129).

Matos (2011) defende que é preciso criar espacos de discussao publica,
capazes de viabilizar a formulacdo de demandas e repercuti-las no governo, na
sociedade e na midia. Reconhecer e compreender fazem parte desse processo e
nos aproximam da ideia de “teorias de apoio”, importantes como uma forma de
trazer novos subsidios para a discussao da comunicacgao publica (MATOS, 2011).
A comunicacao publica exige, portanto, a participacdo da sociedade e de seus
segmentos: ndo apenas como receptores da comunicagcdao do governo, mas
principalmente como produtores ativos no processo comunicacional. Assim, sao
também atores, na comunicacdo publica, a sociedade, o terceiro setor, a midia,
o mercado, as universidades, as instituicoes religiosas e os segmentos a que se
tem negado reconhecimento — estejam eles vinculados ou nao a instituicoes ou
associacgoes formais (MATOS, 2011).

Ainda conforme a argumentagdo de Matos (2011), “na auséncia de uma
comunicacao publica realmente democratica, representativa de todos os extratos
da sociedade, como pretender que a voz dos excluidos seja ouvida, debatida,
defendida?” (MATOS, 2011, p. 47). A relevancia do reconhecimento na dimensao
da comunicacao publica também pode ser encontrada nos estudos de Esteves
(2011, p. 202), para quem
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[...]1 a comunicacao produzida no ambito do processo regular de
funcionamento do espaco publico serve de forma directa a producgao de
uma legitimidade concebida em termos nacionais: a comunicagdo publica
é o proprio fiel da racionalidade que reveste a legitimidade politica [...] pelo
que a comunicagao publica atua como médium por exceléncia da cidadania,
colocado a disposicao do conjunto da sociedade — dos destinatarios em
geral dos actos de governacao, ou seja, de todo e qualquer individuo que
apresente condicdes para fazer uso da propria razao.

Para esse autor, o lugar reservado a comunicacdo publica se concretiza
no “espaco publico e veiculada pela (ou para a) opinido publica” (ESTEVES,
2011, p. 146). O conceito de esfera publica, dessa forma, encontra-se imbricado
ao de comunicacao publica. Brandao (2012, p. 30) afirma que a comunicagao
publica ndo é um poder em si, “ [...] mas o resultado do poder do cidadao,
quando organizado e constituido como sociedade civil”. A autora entende que
“a comunicacao é um componente da vida politica de um pais e a comunicacao
publica é resultado da organizacdo da voz do cidaddo neste cenario politico”
(BRANDAO, 2012, p. 31). Essa voz do cidadao [que é plural] é materializada em
espacos de representacao da sociedade civil organizada.

3 A PLURALIDADE DA REPRESENTACAO POLITICA CONTEMPORANEA

Avritzer (2007) aponta que a participacdo politica no Brasil tem sido
marcada pela ampliacdo da presenca da sociedade civil nas politicas publicas
e pelo crescimento das instituicoes participativas. Isso gera uma nova situacao
no que diz respeito a novas formas de representacao ligadas a participacao da
sociedade civil, que se diferencia da tradicional participacdo no Parlamento.
Loureiro (2009) também argumenta que as eleicdes se tornaram instrumentos
insuficientes de expressao da soberania popular. Lavalle, Houtzager e Castello
(2006, p. 49) ja consideravam essa ineficiéncia, ao afirmarem que as recentes
inovagoes institucionais levaram “[...] a representacao politica a transbordar as
eleicoes e o legislativo como l6cus da representacdo, enveredando para o controle
social e para a representacao grupal nas fungoes executivas do governo”.

Diante disso, novos conceitos de representacao passaram a ser explorados
pela literatura, envolvendo tanto a dimensao eleitoral como a nao-eleitoral
(AVRITZER, 2007). Para Avritzer (2007), é preciso notar que existem diferentes
tipos de autorizacdo relacionados a trés papéis politicos diferentes: o de agente,
o de advogado e o de participe. O advogado geralmente é escolhido por uma
pessoa, ou um grupo de pessoas, para agir nos termos do mandato outorgado.



No entanto, o pesquisador alerta que nas ultimas décadas emergiu o
conceito de advocacia de causas publicas ou privadas, que dispensa o mandato
— como no caso de organizagdes nao governamentais que trabalham em causas
fora dos seus estados nacionais e defendem atores que nio as indicaram para
tal funcao, como a Anistia Internacional, ou ainda organizacoes de direitos das
mulheres.

Nesses casos, ndo seria a autorizacao, mas a afinidade ou a identificacao
de um conjunto de individuos com a situagao vivida por outros individuos que
legitimaria a advocacia. Nesse sentido, “[...] o elemento central da advocacia de
temas nao é a autorizacdo, e sim uma relacao variavel no seu contetddo entre os
atores e os seus representantes” (AVRITZER, 2007, p. 457). Para Lopez (2011),
o termo diz respeito as causas coletivas, no qual o interesse comum prevalece
sobre os interesses particulares, havendo busca de consensos e adesées em nome
do bem comum.

Outra situacao diz respeito a representacdo da sociedade civil, quando
organizacdes que lidam por muito tempo com certo problema na area de politicas
sociais “[...] tendem a assumir a funcdo de representantes da sociedade civil em
conselhos ou outros organismos encarregados das politicas publicas” (AVRITZER,
2007, p. 457).

O autor distingue a legitimidade da representacao por afinidade eleitoral®,
ja que na primeira a legitimidade do representante se da entre outros atores
que atuam da mesma maneira que ele, diferente da eleitoral, que se da através
do processo eleitoral. Para o pesquisador, assim, existem os seguintes tipos de
representacdo na politica contemporanea: eleitoral, advocacia e representagao
da sociedade civil.

Dessa forma, o conceito de representacao extrapolou os estudos sobre
partidos, parlamentos e eleicoes, ao focar em diferentes perspectivas para tratar
das transformacoes da representacdo tanto com relacao as instituicoes tradicionais
quanto as novas instituicoes e praticas de representacao (ALMEIDA, 2013). Pode-
se afirmar, assim, que houve um deslocamento da representacao para o campo
da sociedade civil: “A sociedade civil nesse novo contexto luta para redefinir o
proprio sentido de representacao politica e de democracia, colocando em disputa
as fronteiras do que deve ser definido como arena politica: seus participantes,
instituicoes, processos, agendas e campos de acoes” (ALMEIDA, 2013, p. 49).
A pluralidade da representacao politica contemporanea pode ser visualizada no

5 Ainda conforme o autor, as eleicdes permanecem como a maneira mais democrética de escolha
dos representantes, mas, a partir das eleicoes, estes se encontram com a advocacia de temas e a
representacao da sociedade civil.
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Quadro 1.

Quadro1 - Pluralidade da representacdo politica contemporanea
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Fonte: Almeida, 2013, p. 57.

Entre as formas de representacao apresentadas (Quadro 1), destacamos
aquelas realizadas pelas organizagoes da sociedade civil, pelo significativo nimero
de entidades presentes no Estado em que residem as autoras e pelos conselhos de
politicas publicas, em razao de recente decreto presidencial que causou polémica
na sociedade.

4 NOVOS ATORES E ESPACOS DE REPRESENTACAO: AS ORGANIZACOES DA
SOCIEDADE CIVIL E OS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS



De acordo com o Mapa das Organizacbes da Sociedade Civil (OSCs),
realizado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, foram identificadas
820.186 OSCs no Brasil, sendo 59.918 no Rio Grande do Sul (LOPEZ, 2018, p.
27/28). Essa densidade de OSCs se constitui, de acordo com Lopez (2018, p. 28),
em: “[...] um indicativo da propensdo comparada ao associativismo, em diferentes
areas do pais”. Observamos, assim, uma presenca significativa dessas entidades
em nosso Estado — o que ratifica os fendbmenos apontados pelos autores no que
diz respeito ao protagonismo dessas entidades como esferas representativas.

Ja os conselhos de politicas pablicas podem ser descritos como instancias
colegiadas permanentes, instituidas por ato normativo, de dialogo entre a sociedade
civil e o governo, buscando promover a participacao no processo decisorio e na
gestao de politicas publicas. Tal definicao é apresentada no art. 2, Il, do Decreto
8.243/2014 - publicado pela entdo Presidente da Republica Dilma Rousseff. Com
ele, foi instituida a Politica Nacional de Participacdo Social, com o objetivo de
fortalecer e articular os espacos de dialogo entre Estado e sociedade (listados e
conceituados no segundo artigo do decreto, a saber: sociedade civil, conselhos
de politicas publicas, comissao, conferéncia, ouvidoria, mesa de dialogo,
férum interconselhos, audiéncia publica, consulta ptblica e ambiente virtual
de participacao). Igualmente, foi instituido o Sistema Nacional de Participacao
Social, buscando uma integracao desses espacos.

Ocorre que em 11 de abril de 2019, foi publicado o Decreto 9.759
pelo atual Presidente Jair Bolsonaro, revogando o Decreto 8.243, extinguindo e
estabelecendo diretrizes, regras e limitacdes para colegiados da administracao
publica federal direta, autarquica e fundacional. Com a publicacao desse Decreto,
parcela significativa da sociedade demonstrou preocupacao. A preocupacao
se deve, porque os conselhos de politicas publicas sao compreendidos como
colegiados “[...] cuja finalidade é promover o didlogo entre sociedade civil e poder
publico para a formulacao, gestao ou controle de politicas publicas” (ALENCAR
etal, 2013, p. 113). Para Teixeira, Moroni e Marx, (2009), eles funcionam como
orgaos de cogestao entre sociedade civil e Estado, constituindo-se em espacos de
representacao de grupos sociais (como usuarios dos servicos publicos, profissionais,
sindicatos, empresas publicas e privadas e outras organizacdes que prestam
atendimento a populacao), do ponto de vista da sociedade civil.

Em 16 de abril, o Partido dos Trabalhadores (PT) ajuizou uma Acao Direta
de Inconstitucionalidade com pedido de medida liminar (ADI 6121°) no STF em
face do Presidente da Republica, por conta do mencionado Decreto, e, em 13

Para acompanhar o processo e consultar as peticoes apresentadas pelas partes interessadas, acesse
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente = 5678906.
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de junho, o plenario do STF decidiu por unanimidade impedir o Presidente de
extinguir, via decreto, conselhos da administracao federal que tenham amparo
em lei - decisao em caréater liminar, portanto, ainda provisoéria, a ser revisada em
julgamento posterior, sem data definida.

O Ministério Pablico Federal, por sua vez, publicou, também, em 16 de
abril uma nota publica manifestando-se no sentido de que os conselhos criados
possibilitam a gestao compartilhada de politicas publicas e sao canais efetivos de
participacdo da sociedade civil. Para o MPF, os conselhos garantem a inclusao de
amplos setores sociais nos processos de decisao publica, fornecendo condicoes
para a fortalecimento da cidadania e para o aprofundamento da democracia (MPF,
2019).

Assim, a extingdo e a criacao de limitagoes para esses espacos colegiados,
que tém por finalidade “[...] permitir a participacao da sociedade na definicao de
prioridades para a agenda politica, bem como na formulacdo, no acompanhamento
e no controle das politicas publicas” (LIMA et al, 2014, p. 7) reacendeu um
debate envolvendo a participacao da sociedade diante da agenda e formulacao
das politicas publicas.

5 CONSIDERACOES

A literatura tem destacado um fenémeno que diz respeito ao deslocamento
da representacao, que pode extrapolar a dimensao eleitoral. Assim, outros espacgos
e atores passam a compor possibilidades de representacao politica na atualidade,
como € o caso das organizacoes da sociedade civil e dos conselhos de politicas
publicas.

Esses espacos (e atores) buscam pautar certas agendas e permitir o didlogo

entre a sociedade civil e o governo, através da participacao e influéncia em politicas
publicas. Sob essa perspectiva é que podemos compreender a comunicagao
publica, como um resultado do poder do cidadao. Reiteramos que é preciso criar
espacos de discussao publica, capazes de viabilizar a formulacao de demandas e
repercuti-las no governo, na sociedade e na midia (MATOS, 2011).
Lépez defende que a comunicagao publica é inclusiva e participativa, ndo pode
estar a servico da manipulacao e eliminagao das vontades, pois neste caso torna-
se fascista. “Trata-se de uma comunicacao eminentemente democratica, pela
profundidade de sua natureza e por sua vocacao” (LOPEZ, 2011, p. 65).

As diferentes formas de representacdo apresentadas sao relevantes para o
entendimento de comunicacgao publica enquanto processo de empoderamento do
cidadao e da sociedade civil. Portanto, a redugdo dos espacos de representagao -



em especial os conselhos - pode significar o arrefecimento de como percebemos
a comunicacao publica nessas esferas. A comunicagao publica exige, portanto,
a participagao da sociedade e de seus segmentos: nao apenas como receptores
da comunicagdo do governo, mas principalmente como produtores ativos no
processo comunicacional.
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