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Resumo:

A institucionalizagdo do interesse publico nos setores de comunicagdo da administracdo publica federal
apresenta-se COMo um pressuposto para a garantia da democracia, transparéncia e livre exercicio da
cidadania, e também como forma de garantia aos profissionais que trabalham na &rea. A Teoria
Institucional explica os processos de criacdo, estabilizacdo e transformagdo das instituicles, a partir das
préticas e padrdes socialmente legitimados, trazendo para a andise organizacional "o foco politico e a
luta de interesses dentro e entre as organizagoes' (CARVALHO; VIEIRA, 2003, p.25). A comunicagao
publica é a garantia do cidadé@o de direito a informagdo, a busca da transparéncia e "diz respeito a um
processo comunicativo que se instaura entre o Estado, o governo e a sociedade com o objetivo de
informar para a construcgo da cidadania’' (BRANDAO, 2009, p.6), sendo "inegéavel ainfluéncia explicita
e direta da direcdo das instituicbes no direcionamento dos interesses de comunicacdo, deixando o
interesse institucional superar o interesse publico" (BRANDAO, 2009, p.8). Assim, a concepcdo de
préticas e estruturas organizacionais sdo respostas a ambientes sociais e politicos e a aceitacdo desses
padrdes e préticas é o que a Teoria Institucional define como institucionalizagdo. Desenvolveu-se um
ensaio tedrico com a intencdo de compreender como e de quais formas pode-se institucionalizar a
manutencdo do interesse publico nos processos de comunicacdo no setor publico, utilizando como
arcabouco a Teoria Institucional e os conceitos de Comunicagdo Publica. Concluiu-se que ao atenuar-se
a influéncia politica na estrutura, gestéo e processos de comunicagdo, por meio da consolidacdo de uma
Politica de Comunicacéo e do isomorfismo dos setores da area, consegue-se fortalecer a comunicacéo
publica de caréter institucional, separando-se 0s interesses institucionais e de gestéo.
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1. INTRODUCAO

A Teoria Institucional explica os processos de criacdo, estabilizacdo e
transformacdo das instituicbes, a partir das praticas e padrbes socialmente
legitimados, trazendo para a analise organizacional “o foco politico e a luta de
interesses dentro e entre as organizagdes” (CARVALHO; VIEIRA, 2003, p.25). As
estruturas sdo revestidas de significados socialmente compartilhados, que, para
Tolbert e Zucker (1999), podem ser resumidos como o produto entre os valores
organizacionais e os valores da sociedade, que acabam sendo adotados pelas
organizacbes como mitos institucionalizados.

A comunicacdo publica é a garantia do cidaddao de direito a informacgéao, a
busca da transparéncia e “diz respeito a um processo comunicativo que se instaura
entre o Estado, o governo e a sociedade com o objetivo de informar para a
construgdo da cidadania” (BRANDAO, 2009, p.6). A comunicacgdo publica ainda é
confundida com comunicagdo de governo, comunicagdo governamental,
comunicagdo politica, publicidade governamental ou propaganda politica.
(BRANDAO, 2009), que objetivam a construcdo da imagem de um 6érgao, de um
dirigente, de um politico ou de um governo, assim é “inegavel a influéncia explicita e
direta da direcao das instituicdes no direcionamento dos interesses de comunicacao,
deixando o interesse institucional superar o interesse publico” (BRANDAO, 2009,
p.8). Nesse sentido, a comunicacao publica pode ser entendida como realizada pelo
setor publico e legitimada pelo interesse geral, tornando-se institucionalizada pela
sociedade, e ndo pelo gestor publico ou 6rgao.

Dentro da Teoria Institucional, Meyer e Rowan (1992) argumentam que
posicoes, politicas, programas e procedimentos sdo imposi¢coes da opiniao publica e
de legislagdes, tornando-se regras institucionais “que funcionam como mitos
altamente racionalizados” (MEYER; ROWAN, 1992, p.343), protegendo a
organizagao de ter sua conduta questionada, ou seja, ha um ganho de legitimidade.
A concepcao de praticas e estruturas organizacionais sao respostas a ambientes
sociais e politicos e a aceitacdo desses padrdes e praticas € o que a Teoria
Institucional define como institucionalizagéo.

O presente ensaio tedrico tem como intengdo compreender como e de quais
formas pode-se institucionalizar a manuteng¢édo do interesse publico nos processos
de comunicagéo no setor publico, utilizando como arcabougo a Teoria Institucional e
os conceitos de Comunicacao Publica.

As influéncias politicas de gestores exercidas nas estruturas de comunicacao
publica transpassam e permeiam a atividade fim da comunicacdo, a informacao. A
institucionalizagdo do interesse publico nos setores de comunicacdo da
administracao publica federal apresenta-se como um pressuposto para a garantia da
democracia, transparéncia e livre exercicio da cidadania, e também como forma de
garantia aos profissionais que trabalham na area.

Dessa forma, objetiva-se discutir os principais autores da Teoria Institucional
e de Comunicagdo Publica, tencionando-se os conceitos, alinhando-se as duas
areas e, por fim, propor possiveis solu¢des para a problematica proposta.



2. METODOLOGIA

O presente artigo caracteriza-se como um ensaio teo6rico de carater
exploratorio. Segundo Meneghetti (2011), nos ensaios tebdricos usa-se da
capacidade reflexiva como forma de compreensdo da realidade, de forma a
compreender-se um fendmeno. Assim, buscou-se nas bibliografias sobre Teoria
Institucional e nos conceitos de Comunicagao Publica a compreensao de como € de
quais formas pode-se institucionalizar a manutencdo do interesse publico nos
processos de comunicacdo no setor publico, a partir do pressuposto que a forte
influéncia politica dos gestores publicos acaba por ferir 0 interesse publico da
comunicacao publica. A figura a seguir possibilita demonstrar as etapas adotados no
presente ensaio tedrico.

Figura 1 — Etapas da pesquisa
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3. RESULTADOS e DISCUSSAO

A Teoria Institucional destaca a énfase no ambiente e passa a incluir
elementos simbdlicos na andlise organizacional. Esses elementos institucionais
simbdlicos interessam a analise organizacional pois oferecem um esquema
cognitivo, uma orientacdo normativa e regras que limitam e capacitam o
comportamento social na formagdo dos ambientes organizacionais (CARVALHO;
VIEIRA, 2003). Para Machado-da-Silva e Fonseca, “os ambientes institucionais
caracterizam-se [...] pela elaboragdo e difusdo de regras e procedimentos, que
proporcionam as organizagdes legitimidade e suporte contextual” (1999, p. 103—
104).

A legitimidade do interesse geral é o alicerce da comunicacao publica, que
tem como fim levar ao conhecimento, prestar contas e valorizar, promover o debate
publico, ouvindo as demandas dos cidaddos, contribuir para a tomada de
consciéncia do cidaddao enquanto ator e acompanhar as modificacbes da
organizagdo social, devendo ser entendida como uma troca de informagles de
utilidade publica (ZEMOR, 1995). Dessa forma, a comunica¢ao publica pode ser
entendida como realizada pelo setor publico e legitimada pelo interesse geral,
tornando-se institucionalizada pela comunidade.

Muitos dos setores de comunicacdo publica ndao possuem diretrizes de
atuacdo e gerenciamento de fluxos e, dessa forma, a comunicacdo publica ndo
encontra identidade e legitimidade institucional, pois 0s gestores nao reconhecem a
area com responsabilidade técnica e autbnoma. Assim, em trocas de governo ou de
gestao acaba sendo praxe, quase como um mito institucionalizado, a instabilidade
nos setores, com trocas de servidores, mudancas bruscas de foco da comunicacao,
entre outros.

A legitimacdo das areas pode surgir a partir de linhas de acdo ja definidas e
racionalizadas na sociedade, conforme sugerem Meyer e Rowan (1992). Encontra-
se, nos preceitos de comunicagcdo que acoes e estratégias a curto, médio e longo
prazo sao planejadas e operacionalizadas por meio de uma Politica de
Comunicacao (BUENQO, 2009), que prevé as formas de atuagdes da comunicacao na
e para a organizacdo, tornando-se um conjunto sistematizados de principios,



valores, estratégias e diretrizes, assim como um instrumento de planejamento
estratégico de gestdo de comunicacdo, resguardando a area, os profissionais e
atendendo a legislagoes.

A Teoria Institucional ndo busca olhar apenas para a influéncia do ambiente
externo nas organizagdes e na agao social, e sim entender “como as escolhas
sociais sdo moldadas, mediadas e canalizadas pelo ambiente institucional”
(WOOTEN; HOFFMAN, 2016, p. 130). Nesse sentido, os desafios em se fazer
comunicacgao publica surgem, a partir da influéncia de gestores e politicos na area
de comunicagao.

O conceito de campo organizacional, dentro da Teoria Institucional prevé o
compartilhamento de significados, normas, procedimentos. Segundo Meyer e Rowan
(1992), as adaptacdes ocorrem a nivel de estrutura e relagdes, de cima para baixo,
ou seja, as organizac¢des poderosas do campo forcam e servem como espelho para
adaptacdo das demais, tornando suas formas e normas ao que 0s autores
denominam regras institucionalizadas. Quando o campo se torna homogéneo em
estrutura, cultura e producado, a partir da incorporacado de elementos institucionais
em comum pelas organizagdes as mesmas tornam-se homogéneas (DIMAGGIO;
POWELL, 2005), e surge o conceito de isomorfismo, ao forgar-se que organizagoes
se assemelhem.

Meyer e Rowan (1992) afirmam que é isomorfismo garante o sucesso e a
sobrevivéncia das organizacdes, apresentando trés consequéncias cruciais da sua
adogdo: a incorporagdo de elementos legitimados, porém sem a garantia da
eficiéncia; a utilizacdo de critérios de avaliagdo externos ou cerimoniais ao definirem
o valor dos elementos estruturais; e a manutencao da estabilidade, tendo em vista
que se reduz a turbuléncia, assim propde que “organizagbes que incorporam
elementos racionalizados socialmente legitimados em suas estruturas formais
maximizam sua legitimidade e aumentam seus recursos e capacidade de
sobrevivéncia (MEYER; ROWAN, 1992, p. 352). Na mesma linha, Carvalho e Vieira
(2003) apresentam que ao comportarem-se isomorficamente ao ambiente
institucional, as organizagbes refletem valores e normas, conforme as expectativas
do contexto, como uma forma de autodefesa frente a problemas aos quais néo tém
solucgao.

Ao analisar-se empiricamente setores de comunicagdo, percebe-se um
isomorfismo entre organizacdes publicas e privadas, porém, sem a devida eficiéncia
de atendimento as demandas e peculiaridades de comunicagdo organizacional,
institucional e de gestao peculiares da atividade publica e locais especificos. Nesse
sentido, encontra-se na Teoria Institucional argumentos que, ainda que as
organizagdes se tornem isomorfas em seus ambientes, ndo ha evidéncias de que a
adocdo dessas estruturas garanta a eficiéncia, aumento na produtividade, entre
outros (DIMAGGIO; POWEL, 2005; MEYER; ROWAN, 1992).

As Politicas de Comunicacdo ainda sugerem estruturagdo de ambientes
institucionais, tornando a acao das organizacdes isomérficas, legitimando-as. Assim,
tem-se o isomorfismo como uma fonte norteadora das acbes de comunicacao
publica realizadas, de forma a garantir a manutencdo do interesse publico na
comunicagdo, contribuindo para que a influéncia politica nas decisbes sobre a
produgdo e veiculagdo que visam a visibilidade e o reconhecimento social das a¢oes
politicas seja atenuada. Conforme DiMaggio e Powell (2005), dentro de ambientes
altamente institucionalizados, as organizacdes vao se tornando mais homogéneas e
organizadas, a partir de cerimoniais e protocolos, em torno de instituicdes maiores.



Em relacdo as mudancgas isomérficas institucionais, DiMaggio e Powell (2005)
apontam como possuindo trés mecanismos. O primeiro deles, isomorfismo coercitivo
advém de problemas de legitimidade e influéncia politica, como regulamentacdes e
obrigacdes legais, que resultam em mudancas cerimoniais (DIMAGGIO; POWELL,
2005). Ja a incerteza, turbuléncia e instabilidade produzem processos de
isomorfismo mimético, quando sédo copiadas estruturas, estratégias, tecnologias,
entre outros. Para DiMaggio e Powell (2005) o isomorfismo mimético apresenta-se
como uma resposta a incerteza, e deve ser visto como uma vantagem para as
organizagdes que tomam outras como modelo, pois assim, as solugbes aos
problemas apresentam baixa utilizagdo de recursos. A adocéo a partir da imitagao
também pode ser causa da legitimidade de outras organizagdes do campo, como
também vir a garantir um aumento de legitimidade da prépria organizacdo que esta
copiando. A terceira forma de isomorfismo é a normativa, que deriva da
profissionalizacdo. A luta dos profissionais pela legitimidade e autonomia da
profissdo é a causa desse tipo de homogeneizacao.

As Politicas de Comunicagdo sao um isomorfismo coercitivo no que tange o
problema de legitimidade da area e as regulamentacbes legais as quais ela
responde. Em funcdo da falta de legitimidade e autonomia técnica e decisoria,
podem ser consideradas um isomorfismo mimético, tendo em vista a instabilidade da
area. Ja as lutas dos servidores pela autonomia da profisséo, e principalmente pela
profissionalizacdo de muitas areas tera como resultado um isomorfismo normativo.

O processo de formagédo das instituicbes é explicado por Tolbert e Zucker
(1999) através de trés estagios. O primeiro processo denomina-se habitualizagao,
onde a estrutura é criada e formalizada como resposta a problemas especificos, em
um estagio de pré-institucionalizacao. Posteriormente chega-se em um estagio de
semi-institucionalizagédo, ou objetificagdo, quando passa-se ao “desenvolvimento de
certo grau de consenso social entre os decisores da organizagao a respeito do valor
da estrutura, e a crescente adogéo pelas organizagdes com base nesse consenso”
(TOLBER; ZUCKER, 1999, p. 207). O estagio de institucionalizag&o total, ou seja,
sedimentacao, € quando ha legitimacao da estrutura, e sua sobrevivéncia por varias
geracgdes, e € o que Politicas de Comunicagao podem garantir.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Quando atuando na Comunicagao Publica, ‘o comunicador encontra a
grandeza do seu papel quando consegue identificar o ponto de equilibrio entre o
direito da sociedade a informacdo e a formacdo da imagem da instituicdo”
(CAMARGOS, 2004). A legitimacao do papel do comunicador publico parte da
transformacao dos conceitos, crengas e valores da comunicacdo publica e das
pressdes dos cidadaos, que exigem mais qualidade, completude e transparéncia na
informacgao oferecida pelos 6rgaos publicos, em mitos e cerimbnias, transpostos em
regras e normas. A Teoria Institucional tem como base de interpretagédo das
organizagbes a legitimidade e o isomorfismo como resultado dos processos de
institucionalizagdo e garantia da sobrevivéncia das organizagbes no ambiente
institucional.

A intencdo do presente ensaio tedrico era buscar formas de compreender
como a Teoria Institucional pode vir a contribuir para a consolidacdo da manutencéo
do interesse publico em 6rgéos de comunicac¢ao do setor publico. Assim, conclui-se
que ao atenuar-se a influéncia politica na estrutura, gestdo e processos de
comunicagdo, por meio da consolidacdao de uma Politica de Comunicagdo e do



isomorfismo dos setores da area, fortalece-se a comunicagcédo publica de carater
institucional, separando-se os interesses institucionais e de gestao.

Fortes influéncias politicas, principalmente em casos onde o gestor de
comunicagao estd subordinado e foi indicado pelo dirigente do 6rgao podem vir a
comprometer o interesse publico da comunicagédo. Nesse sentido, a legitimidade dos
mitos como a Politica de Comunicacdo, a partir da definicdo de estruturas de
controle e comando de um Planejamento Estratégico de Comunicacao, tornam-se
fundamentais para a formacao de um arcabouco no qual o servidor de comunicacao
podera basear e pautar o seu trabalho diario, assim como exigir do dirigente maximo
da instituicdo a garantia da manutencao das estruturas de comunicacao, partindo-se
para um estagio de sedimentacdo das mesmas.

Ademais, recomenda-se para futuros estudos a realizacdo de pesquisas
empiricas de natureza qualitativa e quantitativa, de forma a aprofundar os estudos a
respeito das tematicas expostas no presente ensaio.
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