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Comunicagdo, democracia e promocdo da sadde: buscando uma abordagem tedrico-conceitual

1

Communication, democracy and health promotion: searching for a theoretical and conceptual approach

INTRODUCAO

A 82 Conferéncia Nacional de Sau-
de ja definia como pressupostos do
direito a saude, o direito a informa-
cao e a liberdade de expressao, en-
tendido aqui como direito a comu-
nicagdo. Esse marco politico e con-
ceitual passa a tornar evidente, ao
final dos anos 1980, as intimas re-
lagoes existentes entre o direito a
satde, a democracia, e os direitos a
informacao e a comunicacao.

Nas instituicoes publicas de
saude, no entanto, o extremo en-
raizamento de uma cultura infor-
mativo-publicitaria, herdada espe-
cialmente da Era Vargas, faz per-
sistir nas instituicoes de satde de
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praticas, projetos e politicas insti-
tucionais assentadas em concep-
¢coes da comunicacao que tomam
as instituicoes governamentais
como ‘centro’ produtor e emissor
das informacoes em satide a serem
difundidas a uma ‘periferia’ com-
posta de ‘receptores’.

Tenho ressaltado nos tltimos anos
anecessidade de uma redobrada aten-
cdo para a relacao existente entre o
processo de democratizagao do Es-
tado brasileiro e suas Politicas Na-
cionais de Comunicacao e para a con-
tradigao existente entre um discurso
de democratizacdo da gestao do Sis-
tema Unico de Satde (SUS) ou de sua
descentralizacdo com gestao partici-
pativa e a auséncia de uma discus-

sao critica das politicas institucio-

nais de comunicacao instituidas ao
longo da histéria das instituicoes de
saude, que tém nos modelos ‘trans-
ferenciais’ de comunicacao as bases
de sustentagao conceitual de seu pla-
nejamento e de suas praticas e pro-
cessos de trabalho.

No entanto, a critica as praticas
institucionais obrigou—me a buscar
o que poderia ser considerada uma
‘outra’ politica de comunicacao,
coerente, como nos lembra o em-
blemdtico postulado de coeréncia
de Mario Testa (1989) ao final dos
anos 1980,' com um novo momen-
to da histéria de um pais em lenta
caminhada para a democratizacao
de suas instituicoes e com uma
outra base de sustentagao teorico-

~Ancrpifiial {1, <
conceitual de suas politicas e es

! Para Mario Testa, pensador latino-americano, ha uma estreita relacdo de coeréncia entre o papel do Estado o contexto histérico vivido,

1amental e propésitos de governo. Ver Testa, 1989,
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tratégias. Fui encontrar na Semio-
logia dos Discursos Sociais (SDS)’
e na nocao de Economia Politica do
Significante proposta por Pinto
(1994) o que considero ser a base
de sustentacao tedrico-conceitual
dessa outra Politica, e nos discur-
sos das quatro tltimas Conferéncias
Nacionais de Satude e nos sucessi-
vos contextos de implementacao de
suas deliberagdes, o campo empi-
rico privilegiado de coleta de da-
dos para um trabalho de campo
sobre a natureza dessas Politicas.

Ao tomar o campo discursivo
escolhido, passei a entender que
essa outra — ampliada e mais coe-
rente — Politica de Comunicagao (ja
indicada de forma genérica na 82
Conferéncia Nacional de Saude), se
apresentava para mim, observado-
ra interessada, com feicoes cada vez
mais bem definidas.

As 92, 10%e 112 Conferéncias Na-
cionais de Saude deixavam brotar —
sob um olhar ja entao informado pela
critica aos chamados modelos difu-
sionistas ou transferenciais de comu-
nicacao — essa ‘outra Politica’ que
vai assumindo existéncia a partir do
trabalho de observacao, coleta, sis-
tematizacao, classificacao e andlise
dos dados reunidos.’

Essas ‘descobertas’ nos campos
da teoria e da pratica me instiga-
ram a buscar — nao sem dificulda-
des, no ambito dos estudos das de-
mocracias, pistas que pudessem
auxiliar a producao, mesmo que
preliminar, de um rascunho tedrico-
conceitual com o qual pudesse fa-
zer conversar os resultados de cam-
po. Essa tentativa se justificava, ja
que em dezembro de 2000, durante
a 112 Conferéncia, se desenhava a
proposta de criacao de uma Rede
Nacional de Comunicacao em Sau-
de, nomeada durante os debates e a
envolver como atores diferentes ins-
tancias, érgaos e entidades, como
os poderes Legislativo, Executivo,
Judicidrio, o terceiro Setor, empre-
sas, Universidades e Centros de Pes-
quisa, e movimentos sociais. E des-
se tosco rascunho que vou me ocu-

par no presente texto.
COMUNI(A(;Z\O E DEMOCRACIA

A aproximacao preliminar ao
campo dos estudos das democracias
fez saltar aos olhos, desde o inicio,
as permanentes referéncias a liber-
dade de imprensa e a liberdade de
exXpressao como variaveis a serem

consideradas nos estudos das demo-

cracias contemporaneas (DanL,
1997). No entanto, chama a atencao
o tratamento dado a essas ditas ‘li-
berdades’, pois, na maioria das ve-
zes, eram (e sao) tratadas como va-
ridveis exdgenas ou dimensoes ins-
tituidas dos processos de consolida-
cao dessas democracias.

No meu modo de ver, informado
pelas posicoes de muitos dos movi-
mentos sociais em defesa da demo-
cracia e da democratizacao das co-
municacoes da década de 1980, a
transicao de um regime autoritario
para oS primeiros e sucessivos con-
textos em que vem se desenhando a
redemocratizacao brasileira, seria
necessario nao cair na armadilha da
suficiéncia das politicas informativo-
publicitarias e dos seus tradicionais
usos, consagrados e legitimadores
de diferentes momentos de exercicio
do autoritarismo na histéria do pais.
Essa outra Politica deveria ser co-
erente e essar comprometida com
um novo padrao de visibilidade
das instituicoes e de conflitualida-
de na esfera publica que pudésse-
mos contrapor aos siléncios e a
nocao contratualistica que sempre
caracterizaram as politicas e es-
tratégias difusionistas em sua bus-
ca permanente de construcao de

* Os discursos sao aqui considerados nao ‘apenas’ como palavras ou aquilo que se opde ao fazer concreto, mas como praticas sociais
inseridas em contextos determinados, que estabelecem formas de interpretar e agir no mundo. Os discursos sociais se materializam em textos
— verbal (escrito ou falado), visual, sonoro. Nas palavras de Eliseo Verén: “Um discurso é um espago habitado, pleno de atores, de decoragoes
e de objetos, e ler é ‘por em movimento’ esse universo, aceitando ou recusando, indo mais a direita ou a esquerda, investindo mais ou menos

esforco, escutando com uma orelha ou com as duas. Ler é fazer” (Veron apud Pra, 1983, p. 55).

* Por solicitacdo da entdo Camara Técnica de Comunicagao do Conselho Nacional de Sadde produzi, com esses dados, o documento
“Comunicacao e Controle Social: subsidios para a formulacao de uma Politica Publica de (tele)Comunicagdes para o SUS”, aprovado para tal
finalidade em reuniao ordinaria do Conseiho em 1998. Estd a disposicao para consulta em www.abrasco.org.br.
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uma visao harmonica e esvaziada
de poder e de conflitos dos proces-
sos politicos e sociais.*

Esse modelo hegemonico, como
insinua Pitta e Meira (1991) em ar-
tigo publicado na revista Saude em
Debate n. 32, continuava, a meu ver,
como o grande modelo de sustenta-
cao teodrico-conceitual de politicas de
comunicagao focalistas que nao sé
adiam, mas limitam e enrijecem 0s
horizontes de uma democracia con-
solidada: da realizacao da utopia de
um poder visivel® ou de uma poli-
arquia, ou seja, o poder exercido por
muitos (DaHt, 1997).

Tratava-se, portanto, de admitir,
apos anos de cultura autoritaria, que
as estratégias comunicacionais
que sustentaram os diferentes con-
textos autoritarios da referida Era
Vargas até os que se esgotam ao fi-
nal da década de 1970 no Brasil de-
veriam ceder lugar a emergéncia pro-
gressiva do dissenso e da argumen-
tacao permanentes — base de susten-
tacao de politicas democraticas de co-
municacao e solo sobre o qual ger-
minaria um modelo brasileiro de de-
mocracia. Passei a trabalhar com a
hipétese de que a produgao social
desse novo ‘padrao de conflitualida-
de’ na dimensao publica seria a base
de construcao de um novo modelo

de democracia também na Saude —
um Modelo de Democracia coerente
com uma outra Politica de Comuni-
cacao (instituinte e a ser instituida).
Ambas, faces de uma mesma moe-
da: de um novo éthos® a reger as re-
lagdes entre governos e povo.

Para uma aproximacao a nature-
za desse éthos, inspirei-me, especial-
mente, nos trabalhos de Doimo (1995)
e Weber (1994), entre tantos outros.

A primeira autora, ao analisar
as tramas das redes movimentalis-
tas e o papel das ONGs p6s-1970,
propoe como metodologia a obser-
vacao direta do desenrolar da pra-
tica politica ndo-institucionalizada
e nao-especializada, pratica essa
tratada como um “campo ético-po-
litico”. Doimo identifica a existén-
cia de trés modalidades de redes so-
ciais atravessadas por tecnologias
de comunicacao: redes movimenta-
listas locais e de abrangéncia terri-
torializada, redes tematicas e Re-
des de Influéncia.

A segunda autora analisa as es-
tratégias de relacao governo-socie-
dade instituidas em um regime au-
toritdrio de governo (periodo Médi-
ci, 1969-74), quando as redes de
Comunicagao e Coer¢do se tornaram
indispensaveis a operacionalizacao
de uma ideologia de seguranca na-

cional e na legitimacao de governos
de “caca a palavra”. No desenho
dessa rede autoritaria estariam,
para Weber, as tramas das extensas
redes criadas para implementar, con-
trolar e coordenar os diversos or-
gaos, atores politicos, autoridades
responsaveis pelo “bom andamen-
to” das politicas governamentais.
Rede constituida pelo cruzamento de
outras: uma técnico-estrutural (leis,
atos institucionais, decretos, novas
tecnologias de comunicagao como
a tele-radiodifusao), uma instituci-
onal (midias, setores empresarial e
eclesiastico, profissionais de comu-
nicagao), uma repressiva (aparato
policial, censura, prisao) e uma per-
suasiva (campanhas de propagan-
da, eventos esportivos, culturais e
sociais, difusao do discurso gover-
namental, difusao da ideologia do-
minante de diferentes formas) que
se cruzam, caracterizando um pro-
tocolo de comunicacao entre gover-
no e sociedade nesse contexto.

O acompanhamento e a analise
dos discursos e propostas formu-
lados no espago das trés ultimas
Conferéncias Nacionais de Saude
possibilitaram um exercicio de
aproximacao aquilo que Norberto
Bobbio (1986) denominou de um
novo pacto ou proximidade espaci-

‘ De construcao de legitimidade social e politica de conceitos, prioridades, comportamentos desejaveis no campo da prevencao entre outros.
A esse respeito, ver a critica a tais enfoques transferenciais em Pitta, 2001, Cardoso, 2002 e Aratjo, 2002.

® Ndo do ‘Estado-espetaculo’ de uma visibilidade luminosa e quase cegante que impde o sentimento de respeito e reverencia aos seus stditos,
mas um novo contrato social que tem como objeto politicas redistributivas. Ver Bobbio, 1986, p 95 e 128.

° Do grego ‘disposicao’, ‘cardter’ ou ‘atitude peculiar a determinado povo, cultura ou grupo, que o distingue de outros povo(s), cultura(s) ou

grupo(s)’, nos diz o dicionario.
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al entre governantes e governados,
passo considerado fundamental
para o alcance da almejada visibi-
lidade das democracias.

Foi analisando, nesse periodo, as
estratégias de comunicacao de dife-
rentes movimentos sociais em sau-
de, organizacoes representativas do
terceiro setor, bem como politicas e
estratégias governamentais de co-
municacao em diferentes ‘niveis’ do
SUS, as desigualdades de acesso a
condicoes de produgao e circulacao
discursiva de diferentes atores so-
ciais, que terminei por identificar
uma concreta e complexa rede para
onde convergem de forma menos ou
mais conflitiva, nucleos discursivos
em desiguais condicoes de produ-
cao e construgao de legitimidade de
seu discurso. De inesperados e sur-
preendentes a entediantes e carrega-
dos de esperados clichés politicos e
académicos, essa miriade de outros
sujeitos ou novos ‘Centros’ acabam
por constituir um ‘vir a ser’ hoje a
mercé de um mercado das
(tele)comunicacoes em franca expan-
sao no pais e sem nenhuma clara
politica por parte do Executivo ou
das instituicdes universitarias que
possa levar em conta a importancia
estratégica e mesmo utdpica de sua
‘rala’ e aparentemente quase inexis-
téncia na dimensao publica.

A partir do reconhecimento da exis-

téncia e relevancia estratégica dessa

pluralidade, muitas vezes invisivel
aos olhos de alguns guichés burocra-
ticos (governamentais ou nao, de es-
querda ou nao) que passei a traba-
lhar com a metafora de Repg, e a de-
fender como propésito de governos
comprometidos com uma outra e
nova relacao ‘centro-periferia’, Politi-
cas de Comunicacao socialmente jus-
tas que possam permitir melhor e
mais adequada mobilidade, mais jus-
ta e equanime, desses novos “luga-
res de interlocucao” como propoe
Aratjo (2002) e, portanto, de poder.

Nao é intencao desse trabalho,
portanto, identificar as formas mais
adequadas de disponibilizacao de
dados ou fluxos de informagdes em
Saude produzidas por nucleos go-
vernamentais — por mim considera-
da parte de uma politica governa-
mental mais ampla de Informacao,
Educacao e Comunicagdao — mas de
um olhar, tomando o campo da sau-
de coletiva como arena e objeto de
analise, sobre as caracteristicas e
dimensdes de uma rede social de
comunicacdo na qual se posicio-
nam, em desiguais posicoes de po-
der de enunciacao e autonomia su-
jeitos dos complexos processos de
transformacao das condicoes de
vida e, conseqiientemente, de Sau-
de da populacao brasileira.

A metafora, portanto, € a da Reoe
essencialmente assimétrica, e atra-
vessada por desiguais possibilida-

des de incorporagao de recursos
de poder e portanto de tecnologias de
Comunicacao a serem superadas
através de politicas comprometidas
com a democratizacao do Estado.
Redes que assumem, em relacao ao
passado, como analisa Solito (2001),
objetivos diversos e muito comple-
X0S: nao apenas como ferramentas
para melhorar o acesso a informa-
cao e saber, mas um papel transfor-
mador, inovador e de construcao de
uma cidadania fundada no perten-
cimento, na legitimacao reciproca
entre cidadaos e instituicoes.

Uma ‘Rede de Redes’, de nature-
za complexa, com adensamentos que
funcionam como pontos de passagem
e negociacao entre discursos locais
e globais (‘globalizada’) entre o es-
pecifico e o geral, e eminentemente
polifénica. Rede complexa, como sao
complexos os processos de fragiliza-
cao ou de determinacao da doenca e
a reivindicar rediscussoes, reposi-
cionamentos, reconceituagoes, novos
recortes de objetos. Rede que reivin-
dica uma reconceituacao do proces-
so de descentralizacao — a partir da-
qui entendida como relevancia da
periferia com respeito ao centro, con-
forme propoe Bobbio (1986), ou de
empoderamento de novos lugares de
fala, de enunciacao — “lugares de
interlocucao” (Araujo, 2002).

Redes de comunicabilidade e ca-

pacidade de resposta’ tais que, ao

7 Sentido que passo a dar aqui ao termo accountability, cunhado por diferentes autores do campo dos estudos da democracia e dos estudos

em satde coletiva.
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mesmo tempo, va tornando possi-
vel e expressando um novo pacto
societario (SkLar, 1999) ou a novas
modaliaades de relacao entre gover-
nos, autoridades e burocracias e
governados, povo e cidadaos; ou
ainda entre uma burocracia gover-
namental que responde por suas
acoes ou decisoes junto a um cam-
po de atores politica, legal e juridi-
camente constituidos,® dimensoes
inevitavelmente mescladas.’

Redes que ndo devem ser inter-
pretadas de forma acritica, roman-
tica, ou ufanista — posturas muito
comuns no processo de adocao das
chamadas inovagoes tecnologicas
pelo campo governamental, mas
como campo de luta politica e, por-
tanto, discursiva, de atores sociais
com os mais variados propdsitos e
posicionamentos ideolégicos, éti-
cos, politico-partiddrios, culturais.
Redes que admitam que o cerne da
democracia estd na redistribuicao
concreta de recursos de poder e nos
processos de inclusao discursiva de
segmentos hoje excluidos dos pro-

cessos de construcao do conheci-

mento e dos acontecimentos na di-
mensao publica.”” Redes que, de
outro fado, como na concepgao so-
cialista-democratica (MACPHERSON
apud Skuar, 2002) tendem, no capi-
talismo, a minar a democracia, ja
que permitem uma ‘transferéncia do
poder’ do povo ao poder economi-
co — ao controle do capital e outros
recursos de poder responsaveis, em
altima instancia, pelos processos de
dominagdo politica no capitalismo
e, consequientemente, de construcao
de iniqgiiidades.

Essas questoes preliminarmente
me levaram a concordar que 0s pro-
cessos de construcao de regimes de-
moCraticos sao processos que so se
esclarecem a partir de estudos de
caso e/ou de processos sociais parti-
culares que permitam compreender
as sutilezas e as microengenharias
sociais, politicas e culturais (por isso
mesmo discursivas, tecnolégicas e
comunicacionais), que permeiam os
processos de constru¢ao da domina-
cao social, politica e economica.

A necessidade de analisar casos
concretos vem me levando a uma

tentativa de construcao de critérios
de natureza puramente classificato-
ria, que auxiliem na categorizagao
de cada um dos ‘nés’ de uma dada
Rede a ser analisada. Esses crité-
rios propostos preliminarmente po-
dem, ao meu ver, servir de apoio
para a analise do papel e do valor
estratégico do recorte de Rede a ser
analisado e seus diferenciados pon-
tos de ‘adensamento’."!

Proponho, assim, de modo preli-
minar, dez dimensoes que devem ser
consideradas (ver Quadro 1), de for-
ma concomitante ou ndo, na anali-
se dos propositos desses atores ou
‘nds’, cada uma a merecer menos
ou mais atengao e investimentos por
parte dos atores a cada contexto ou
situacao especifica. Seriam valores
dados a cada uma delas — sua im-
portancia relativa que a meu ver
permitiriam analisar o que chamei
de “padroes de conflitualidade” - a
serem analisados situacao a situa-
¢ao, contexto a contexto, sistema a
sistema de governo, identificando-
0s como menos ou mais inclusivos

em relacao uns aos outros.

® Apesar de distinguir essas duas modalidades de controle sobre as agdes governamentais, o préprio Sklar chama a atencao para o fato de

que a nocao de responsabilizacao ou accouncabilicy é uma nocao mecanica frente a complexidade do conceito de democracia.

° Além das caracteristicas propostas por Doimo, Weber e Matos, acrescenta-se a nocao aqui de democracia em desenvolvimento —

developmental democracy — ou de democracias de fronteiras difusas e definidas em funcao da histéria das institui¢oes politicas e da cultura

politica de cada Estado-nagao.

'° No Brasil sao eventos sempre inusitados produzidos pelo Movimento dos Sem-terra (MST), por exemplo, que possibilitam a um segmento

excluido ser levado em consideracao pelos meios massivos de comunicacao e, assim, participar do processo de construcao dos acontecimen-

tos cotidianos na dimensao piiblica. Sobre o tema, ver, entre outros, Rubin, 2002 e Champagne. 1998.

" Termo que estou utilizando preliminarmente para designar os lugares (méveis e objetos de permanente plasticidade) de interlocucao

propostos por Araiijo (2002) e que privilegiam como consensos menos ou mais permanentes certas agendas expressas discursivamente.

Ambos, em minha opinido, com intencao operacional.
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QUADRO 1

1. Dimensao técnico-gstrutural

Rede de infro-estrutura tecnoldgica: incorporacao tecnoldgica sujeita o diferentes inferesses

2. Dimensao insfitucional

Rede discursiva e de atores sociais: parlamento e parlamentares, midia nacional e infernacional, empresariado nacional ¢ internacional, instituicGes religiosas,
universitrias e outras insfituicoes formadoras; diferentes ndcleos dos poderes executivo, legislativo e judicidrio; instituicdes de pesquisa e outras.

3. Dimensao legal ou normativa

Rede discursiva e de atores sociais envolvidos com leis e normos juridico-institucionais que embasam as relagdes governo-povo.

4. Dimensdo repressivo

Rede discursiva e de atores sociais responsaveis pelas acoes impetrados pelo aparato policial: censura, prisao, guerras, conflitos armados.

5. Dimensdo cooperativa

nacionais e estrangeiras.

Rede discursiva e de afores sociais envolvidos com acBes de cooperaciio que se estabelecem entre organizaces governamentais e ndo-governomentois,

6. Dimensdo conflitiva

Dimensdo que afravessa foda a rede publica.

7. DimensGo persuasiva

Rede discursiva e de afores sociais envolvidos no plonejomento estratégico da propagando; difusio de eventos esportivos, culturais e sociais; difusio do
discurso governamental, difusdo de uma s6 ideologia de desenvolvimento por meio de diferentes estratégios.

8. Dimensdo clientelistica

Rede discursiva e de atores sociais envolvidos nas frocas assimétricas de poder com favoredmentos miiuos.

9. Dimensdo silenciadora

Rede discursiva e de atores sociais responsdveis por estratégios geradoras de exclusio social e autonomias.

10. Dimensdo transformadora

Rede discursiva e de atores sociais em seus movimentos facitos e/ou estratégicos de construcao de inclusdo Social
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