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A pesquisa governamental de opinido publica: razdes, limites e a experiéncia recente
no Brasil

Este trabalho discute razGes pelas quais se deve esperar que governos representativos
mantenham um programa institucionalizado de pesquisa de opinido publica. O argumento
divide-se em quatro se¢des. Na primeira, discutem-se razoes tedricas e operacionais para
gue os governos acompanhem ao longo do tempo o comportamento de opinides e preferéncias
dos cidaddos. Na segunda, descrevem-se as consequéncias da (im)popularidade
governamental, medida sintética e crucial da relacdo entre representantes e representados.
Em seguida, uma terceira segdo aponta possiveis fronteiras ou limites que permitiriam
distinguir o escopo das pesquisas de opinido publica realizadas pelos governos daquele das
conduzidas com propdsito cientifico, mercadoldgico e, sobretudo, eleitoral. Finalmente, a
quarta secdo descreve a recente experiéncia do governo brasileiro nessa area.
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La investigacion de la opinion publica por los gobiernos: razones, limites y la experiencia
reciente en Brasil

Este articulo evalla razones por las cuales es deseable que los gobiernos
representativos mantengan un sistema institucionalizado de investigacion de la opinidn
publica. El argumento se desarrolla en cuatro apartados. El primero considera las razones
tedricas y operacionales por las cuales se puede esperar que los gobiernos mantengan a lo
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largo del tiempo un seguimiento del comportamiento de las opiniones y preferencias de los
ciudadanos. El segundo presenta las consecuencias de la (im)popularidad gubernamental,
que es una variable sintesis de la relacidn entre representantes y representados. El siguiente
apartado sefiala posibles limites de la investigacion gubernamental de la opinidn publica,
que permiten entender sus diferencias con otros tipos de estudios, como los cientificos, de
mercado o electorales. Por fin, el Ultimo apartado presenta la experiencia reciente del
gobierno brasilefio en ese ambito.

Palabras clave: opinidn publica, investigation, amostragem, democracia, administracion
federal

Public Opinion Government Research: motives, boundaries and the Brazilian recent
experience

This paper presents reasons to expect that representative governments conduct public
opinion research in frequent and institutionalized bases. The rationale is divided into four
sections. The first addresses theoretical and operational motives to understand why
governments should follow variations in citizen preferences and opinions through time.
The second describes some consequences of government popularity (or the lack of it),
taking advantage of this short and crucial measure of the state of the relationship between
representatives and represented. Next, the third section suggests some boundaries for public
opinion government research, which allows distinguishing its scope from those conducted
with scientific, marketing or electoral purposes. Finally, the last section describes the
recent experience of the Brazilian government with public opinion research.

Keywords: public opinion, research, sample, democracy, federal government

Razées para pesquisar: fundamentos tedricos e operacionais!

O argumento central aqui defendido é que o estudo sistematico e
institucionalizado da opinido publica? pode oferecer aos governos a expressido
mais representativa das preferéncias e dos julgamentos dos cidadaos,
aprimorando as condi¢Ges de accountability e responsiveness em sistemas
democraticos (Wevianp, 2003).

E solidamente estabelecida, no &mbito académico, a no¢do de que o sistema
representativo de governo assumiu no mundo ocidental posicdo dominante, ao

! VersBes anteriores deste artigo foram apresentadas no 72 ConGresso LaTiNo-Americano pe Ciéncia PoliTica ba ALACIP
(Bogota, 2013) e no Seminario CIEF-CERME-LAPCIPP-MESP da Universidade de Brasilia (UnB). Agradego os
comentdrios e as sugestdes dos participantes de ambos os eventos, assim como as observagSes de
avaliadores andnimos da Revista do Servigo Publico. Lapsos que tenham persistido sdo de minha inteira
responsabilidade. Alguns trechos deste texto baseiam-se, literalmente, em minha tese de doutorado,
defendida na Area de Ciéncia Politica da Universidade de Salamanca e ndo publicada (GramacHo, 2007).

2 Oportuno registrar que a opinido publica é entendida neste trabalho simplesmente como o resultado de
respostas a perguntas de entrevistas (Lane e Sears, 1964; Converse, 1987; Price, 1992; Bovte, 1995; WORCESTER,
1997; Sampepro, 2000; Sartori, 2002), ndo como um processo deliberativo promovido por cidaddos informados
e participantes ativos da vida democrética (Seeier, 1950; Hasermas, 1998; Bourbieu, 2000 [1973]).
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mesmo tempo em que enfrenta constantes pressdes pela incorporagdo de novas
demandas e reconfiguragdes institucionais que lhe assegurem legitimidade e
efetividade na solugdo pacifica dos conflitos sociais (DaHL, 1992; SarTori, 2002). Este
texto ocupa-se de uma dessas deficiéncias das democracias contemporaneas: a
falta de canais representativos para uma comunicacao fluida de atitudes, opinides
e preferéncias dos cidaddaos em dire¢do aos governantes. Trata-se de um problema
enunciado anteriormente por Manin, Przeworski e Stokes (1999), segundo os quais
as regras democraticas ddo aos cidaddos apenas um instrumento — o voto — para
julgar a gestdao em curso (“accountability view”) e para selecionar o proximo
governo (“mandate view”), o que pode resultar em mensagens ambiguas emitidas
pelos representados aos representantes.

Governos cujo desempenho é reprovado pelos cidaddos podem ser reeleitos
caso a oposicdo seja vista como menos confidvel ou menos competente. Por outro
lado, governos aprovados podem nao colher uma vitéria eleitoral caso a oposicdo
inspire maior confianga ou competéncia, ou ainda quando varios candidatos
governistas dispersem a preferéncia dos eleitores.

A cautela na interpretacdo do voto como juizo de um mandato também decorre
do fato de que a aprovacdo de um governo nas pesquisas de opinido publica
responde a estimulos diferentes daqueles que determinam a aprovac¢do de um
governo nas urnas. Nas pesquisas, a escolha se da entre a percepcao sobre o
trabalho do governo e uma expectativa subjetiva e ideal de bom governo
formulada pelo cidaddo entrevistado. Essa manifestacdo pode se dar a qualquer
tempo ao longo do mandato e por repetidas vezes. E o juizo indica em que medida
um governo e 0s recursos estatais a sua disposicdo estdo préximos ou distantes
do atendimento das expectativas cidadas.

No segundo caso, quando a aprovac¢do ou reprovagdo de um governo se da
nas urnas, a escolha opde um candidato ou partido governista e outro(s)
candidato(s) ou partido(s) que estd(do) na oposi¢cdo®. Em resumo: no primeiro
caso, trata-se de uma opinido que se expressa num campo mais abstrato; no
segundo caso, trata-se de uma decisdao formalizada pela escolha entre duas ou
mais ofertas eleitorais®.

3 O juizo eleitoral, ainda, pode estar limitado ou condicionado por caracteristicas das instituicdes eleitorais
(Cox, 1997) que, em alguns casos, impedem o exercicio das primeiras preferéncias.

4 Esta diferenga indica que, teoricamente, ndo seja irracional um individuo que desaprove um governo em
pesquisas de opinido, mas que vote a seu favor (se cré que a oposigdo faria pior), ou que um individuo aprove
um governo em pesquisas de opinido, mas que vote contrariamente (se acredita que a oposigdo seria melhor).
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Uma ultima diferenca entre juizos descritos em estudos de opinido publica e os de
tipo eleitoral é contraintuitiva e foi enunciada anteriormente por Sidney Verba (1996).
Sugere que uma pesquisa amostral pode ser mais representativa que uma elei¢ado®.
Isso porque o voto deve ser visto com reservas como expressao representativa do
julgamento dos governos quando os cidaddos manifestam-se em contextos de
participacdo optativa ou de alto nivel de absten¢do, uma vez que seus resultados
podem estar enviesados devido a abstencdo diferencial e alguns cidadados participam
mais que outros. O caso brasileiro é ilustrativo nesse aspecto. Nas seis elei¢cGes
presidenciais ocorridas desde a recuperacdao da democracia, a abstencdo esteve entre
12% (1989) e 26% (2002). E nas ultimas trés disputas, o nivel de abstencdo foi maior
gue a diferenca entre os dois primeiros colocados no 12 turno®.

Em suma, cumpridos todos os procedimentos para a realizacdo de um survey,
especialmente quanto a selecdao amostral, estudos de opinido publica podem
expressar de modo mais fiel os julgamentos de um governo do que uma eleicao,
dados os problemas de ambiguidade do voto (Manin, Przeworski e Stokes, 1999), de
julgamento abstrato e de abstencdo diferencial (Versa, 1996).

Ndo sem surpresa, portanto, a relagdo entre aprovagdao dos governos e voto
em candidatos oficiais estd longe de ser perfeita. O Grafico 1 descreve a série
trimestral de aprovacdo presidencial no Brasil, medida pelo Instituto Datafolha,
desde 1987 a 2013. Os dados referem-se aos meses de marco, junho, setembro
e dezembro de cada ano. A linha considera a soma de respostas “6timo” e “bom”
a questdo: Na sua opinido, o(a) presidente... esta fazendo um governo 6timo,
bom, regular, ruim ou péssimo?’ No grafico, os quadrados indicam o percentual
de votos validos obtidos pelo candidato oficial no 12 turno das seis elei¢des
presidenciais realizadas até aqui. Como as eleicGes se deram em outubro, os
resultados eleitorais foram vinculados ao més mais préximo: setembro. Em trés
pleitos, a coincidéncia foi total (1989, 2002 e 2006). Mas em outros dois casos,
frente ao éxito do Plano Real (1994) e a ameaca de uma desvalorizagdo cambial

(1998), o candidato oficial obteve mais votos do que sugeria a aprovacdo do

° Este artigo ndo endossa a interpretagdo de que pesquisas de opinido publica sdo mais representativas
que eleicBes. Apenas registra esse aspecto destacado por Verba (1996) como mais uma das diferengas
entre surveys e votos.

5 Em 2002, a abstencgdo foi de 26% e a diferenga entre os dois primeiros colocados no 12 turno foi de 23
pontos. Em 2006, a abstengdo foi de 17% e a diferenga, de 7 pontos. E em 2010, os numeros foram 18% e
14 pontos, respectivamente.

7 A série trimestral de avaliagdo presidencial toma dados originais do Instituto Datafolha para os meses de
margo, junho, setembro e dezembro durante o periodo 1987-2013. Dados ausentes foram substituidos
pela média dos pontos adjacentes ou pelo dado calculado pela série CNI-Ibope. A correlagdo entre as
duas séries tem r=0,97.
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governo. E em 2010, a candidata oficial recebeu menos votos do que indicava a
linha de aprovacdo do governo de seu antecessor, mas o mesmo nivel de
aprovacao do inicio de seu mandato, em marc¢o de 2011. Em suma, ndo ha razao
para esperar que a aprovagao nas pesquisas e nas urnas seja idéntica.

Entre uma e outra eleicdo, os governos costumam ouvir das ruas, da imprensa
e em audiéncias outras mensagens. Movimentos sociais, sindicatos, grupos de
interesse, empresas influentes e cidaddos reunidos em ciclos de protesto podem
fazer chegar sua (in)satisfacdo aos governantes — e normalmente o fazem. Essas
mensagens tém a vantagem de serem menos ambiguas que o voto como expressao
da aprovacdo ou reprovacdo dos governos e suas politicas. Entretanto, apesar de
legitimas, com frequéncia lhes falta amplitude representativa, uma vez que
expressam a preferéncia de parte dos cidaddos e ndo de toda a sociedade.
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Fonte: Tribunal Superior Eleitoral e Instituto Datafolha (com cdlculo do autor para dados
ausentes).

Grafico 1: Aprovacdo dos presidentes no Brasil (1987-2013) em pesquisas de opinido

publica e percentual de votos validos obtidos por candidatos oficiais no 12 turno
das elei¢des presidenciais (O)

Se ainda ndo ha solucdo para uma avaliacdo retrospectiva censitdria dos
governantes?, existem, como indicado acima, mecanismos amostrais para a mensuracao
de sua popularidade e do juizo social sobre o desempenho governamental em

8 Ainda que seja previsivel a possibilidade de que todos os cidaddos de um pais possam ter no futuro acesso
seguro e autenticado a Internet, de modo a permitir uma avaliagdo retrospectiva censitaria e permanente
dos governos, esse ainda ndo parece ser o atual estagio tecnoldgico de nenhuma democracia do mundo.
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diferentes dreas de atuacdo, como economia, saude, educacdo e seguranca. E o
principal desses instrumentos sdo as pesquisas de opinido publica realizadas com
amostras representativas do conjunto dos cidaddos de unidades locais, regionais ou
nacionais de governo. Ou seja, como dito acima, o estudo sistematico e
institucionalizado da opinido publica pode oferecer aos governos a expressao mais
representativa das preferéncias e dos julgamentos dos cidaddos, aprimorando as
condi¢des de accountability e responsiveness em sistemas democraticos.

Para cumprir esses objetivos, pesquisas de opinido publica conduzidas pelos
governos deveriam perseguir cinco principios: (1) ter representatividade amostral,
(2) descrever os juizos dos cidaddos sobre as politicas e servigos publicos em
curso, (3) prospectar necessidades de novas politicas e servigcos publicos,
(4) identificar a necessidade de a¢des e campanhas de comunicagao, e (5) repetir-
se de forma periddica e frequente.

A representatividade necessaria as pesquisas diz respeito aos critérios de
amostragem e ao esforco para que cada cidaddo tenha a mesma probabilidade de
ser entrevistado e de expressar suas opinides e preferéncias. O mesmo intento
deve ser feito quanto a representatividade de grupos sociais, sejam eles descritos
guanto a género, idade, renda, nivel de estudos, condicdo laboral, situagao familiar
ou localizagdo geografica — varidveis normalmente definidoras de beneficiarios
de politicas ou servicos publicos especificos.

A descricdo dos juizos retrospectivos permite apontar e descrever a trajetdria
de avaliacdo do desempenho geral de um governo, mas também de sua atuacdo
em diferentes ambitos, notadamente social (promoc¢do da salude, da educagdo e
da seguranca, entre outros), econdomico (controle da inflagdo, reducdo do
desemprego e promocdo do crescimento econémico, entre outros) e, finalmente,
politico-moral (atuagdo internacional, combate a corrupgao e promogdo de novos
direitos, entre outros).

Por sua vez, a prospeccdao de novas necessidades ocupa-se de dar
responsividade (responsiveness) a subita agudizacdao de velhos problemas
coletivos ou ao surgimento de novos. As pesquisas de opinido publica podem
produzir indicadores mais sensiveis a mudancga da conjuntura social do que outros
medidos pelas estatisticas oficiais. Ou seja, ndo estdo necessdria e
permanentemente correlacionadas as séries de percepc¢do sobre inflacdo,
desemprego e taxas de juros e os indicadores que medem essas trés varidveis.

Para cumprir o requisito prospectivo, as pesquisas devem ser periddicas e
frequentes, de modo a descrever oportuna e corretamente momentos altos e baixos
guanto a avaliacdo de diferentes politicas e servicos e monitorar o surgimento de
novas demandas, ocasionando, com isso, o aprimoramento da capacidade dos
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governos de dar respostas tempestivas a questdes emergentes, sejam elas derivadas
de demandas retdricas, legislativas ou administrativas. Corretamente interpretadas,
essas demandas poderdo resultar em pronunciamentos oficiais, revisdes ou
inovacGes regulatdrias e ajustes do foco de politicas publicas.

A conjugacdo desses cinco requisitos incrementa as condicGes para que os
governos reorganizem suas prioridades e respondam com maior agilidade as
demandas sociais. Além disso, a aprovacdo geral de um mandato em pesquisas de
opinido publica, ao estar associada a um juizo de tipo majoritariamente
retrospectivo, produz uma mensagem menos dubia do que o voto.

Assumindo que (1) os governos implementam politicas publicas eficientes e
eficazes, mas que (2) os governos tém condi¢Ges limitadas de atender as demandas
sociais porque o conjunto de ofertas de politicas e servigcos publicos sempre sera
menor do que o de demandas por politicas e servicos publicos, pode-se deduzir
gue o estudo sistematico e periddico da opinido publica permite que os sistemas

“u_n

democraticos se movam de uma situacdo hipotética e subdtima “a” a outra, 6tima

o, n

¢”, como na Figura 1.

Pode-se contra-argumentar que, assim como 0s votos, as pesquisas de opinido
também podem produzir mensagens ambiguas, devido a falta de informagdes ou
conhecimento dos respondentes (Converse, 1964; Price, 1992) ou deficiéncias dos
instrumentos utilizados (AcHen, 1975; Gamson, 1992). Contudo, seus resultados,
sobretudo em nivel agregado, muitas vezes correspondem precisamente ao
contexto real (Kev Jr., 1958 e 1968) e demonstram estabilidade (em vez de
aleatoriedade) ao longo do tempo (Pace e SHapirRo, 1992; Erikson et al., 2002).

E por isso que diferentes atores politicos levam em conta os dados de opinido
publica (e em particular a popularidade do governo) na hora de tomar decisdes.
Neste sentido, a simples percentagem de entrevistados que aprovam (ou
desaprovam) um governo pode ter importantes consequéncias substantivas e
operacionais, parte delas analisada na préxima secao.

Situagdo “a” Situagdo “b” Situagdo “c”

o0 ® O

Fonte: Elaboracdo propria.

Figura 1: Situacdes hipotéticas de oferta de politicas e servigos publicos (circulo
menor) e demanda por politicas e servigos puiblicos (circulo maior)
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Os riscos por nao pesquisar: impactos de curto e longo prazo

Entre todos os indicadores governamentais potencialmente monitordveis
por pesquisas de opinido publica, nenhum é tdo sintético e produz tantas
consequéncias quanto medidas de popularidade, isto é, de aprovacdo da gestao
em curso. Em termos substantivos, elevados niveis de popularidade de um
governo sugerem que, apos a decisao eleitoral que |he permitiu chegar ao poder,
sua aceitacdo popular ainda é majoritaria e os rumos da gestdo coincidem com
as preferéncias dessa maioria (ou pelo menos ndo se contrapdem a essas
preferéncias). A impopularidade do governo, ndo obstante, indica sua falta de
legitimidade entre os cidaddos. Se um dia os eleitores votaram majoritariamente
para esse governo, agora demonstrariam estar insatisfeitos com seu desempenho
e indicam uma predisposicdo para a mudanca politica.

De acordo com Sartori, o nexo existente entre a opinido publica e a
democracia é totalmente evidente, uma vez que a primeira é fundamento
essencial e operacional da segunda (2002, p. 172). A opinido publica é, portanto,
o elemento que da ao sistema democratico e a seus governantes legitimidade
para governar, sempre que se compreenda a democracia como um governo
consentido (DaHL, 1992) e a opinido publica como um conjunto de expressdes
formadas em um ambiente de liberdade e de garantia dos direitos individuais,
em que as restricdes a formacdo de julgamentos (e sua expressdo) ndo vao além
da limitacdo dos recursos cognitivos dos cidadaos (Price, 1992) e da influéncia do
ambiente social (NoeLLe-Neumann, 1993) e das elites (ZaLia, 1992; Price, 1992).

Em termos operacionais, a popularidade do governo nas urnas pode produzir
consequéncias politicas de diferentes tipos em sistemas democraticos. Em regimes
parlamentaristas ou semipresidencialistas, a impopularidade de um governo pode
determinar a substituicdo do primeiro-ministro®, uma ampla reforma do gabinete® ou
até a convocacdo antecipada de eleigdes'!. A flexibilidade dos mandatos, nesse caso,

° Na Franga, por exemplo, o primeiro-ministro Jean-Pierre Raffarin (Union pour un Mouvement Populaire,
UMP) foi substituido em maio de 2005, no dia seguinte ao da vitdéria do “no” no referendo sobre a
Constituicdo Europeia. Raffarin tinha a confianga de somente uns 22% dos franceses (TNS Sorres, 2007).

© Também na Franga, o primeiro-ministro Alain Juppé (Rassemblement pour la République, RPR) reformou
seu gabinete com tdo somente seis meses de gestdo, em novembro de 1995, tdo logo ficou claro que suas
propostas de reforma impactaram diretamente a confianga da populagdo em seu governo, que decaiu de
65% a 33% nesse periodo (TNS Sorres, 2007).

1 Em novembro de 2004, o presidente portugués Jorge Sampaio dissolveu a Assembleia e convocou novas
elei¢cBes devido a grande instabilidade politica gerada nos quatro primeiros meses da gestdo de Pedro
Santana Lopes (Partido Social Democrata, PSD), que havia substituido a José Manuel Durdo Barroso.
Segundo pesquisa de opinido publicada pelo didrio Correio da Manhd, todos os ministros do gabinete de
Santana Lopes, inclusive ele mesmo, foram mal avaliados pelos cidaddos portugueses.

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (1): 49-64 jan/mar 2014



Wiadimir G. Gramacho RSP

€ uma prevencdo contra o enfraquecimento do Executivo, a paralisia institucional e as
solucdes ndo constitucionais (Linz, 1994). Além disso, os elevados niveis de aprovagao
de um governo podem encoraja-lo a convocar eleicdes antecipadas para tentar
transformar sua aprovacdo nas pesquisas em vantagem eleitoral®.

Nas democracias presidencialistas, além disso, o personalismo e a rigidez
dos mandatos (Linz, 1994) fazem da popularidade dos governos um elemento-
chave para a legitimidade dos mesmos e, consequentemente, para a
longevidade dos governos (WevianDp, 2003; MARSTEINTREDET € BernTZEN, 2006)3, para
a estabilidade institucional e para a governabilidade do sistema politico
(ALcAnTARA, 1995).

Além disso, a popularidade do presidente pode determinar a sua capacidade
de influéncia sobre o Legislativo (Neustapt, 1960; Rios e Rosg, 1985), evitando
contextos de bloqueio e paralisia institucional. No Brasil, quando o ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso enfrentou niveis muito baixos de aprovagdo em
pesquisas, confessou a um de seus ministros: “com esses indices (de popularidade)
meu poder esta diminuindo” (Bresser Pereira, 2002).

Para além dos efeitos de curto prazo na calibragem de politicas e servicos
publicos e na preservacdo de niveis funcionais de aprovacdo governamental, a
responsividade dos governos a opinido publica também parece estar relacionada
com processos politicos de longo prazo, como podem ser a confianga
institucional, o interesse politico e a legitimidade da democracia (LIPSET € SCHNEIDER,
1983; CitrinN, 1974; ListHauG e WiBerT, 1995; ListHaug, 1995; MisHLer e Rosg, 2001). Citrin
e Green (1986), por exemplo, observaram que a satisfacdo dos cidaddaos com o
desempenho do Presidente dos Estados Unidos esteve associada a confianca
dos americanos na Presidéncia, como instituicdo, e ndo apenas a popularidade
dos ocupantes da Casa Branca. Portanto, se um governo impopular pode ser
ruim para um partido, sucessivos governos impopulares podem ser péssimos
para a democracia.

2Em 1983, a premiér britanica Margaret Thatcher antecipou as elei¢gBes gerais para junho, aproveitando-
se do aumento de popularidade de seu governo gerado pela Guerra das Malvinas e pela recuperagdo da
economia. Segundo dados do instituto Ipsos Mori, a porcentagem de ingleses satisfeitos com o governo
subiu de 23% em fevereiro de 1982 para 51% em junho de 1982, quando a Inglaterra ganhou a guerra, e se
manteve préximo dos 40% até as eleigdes gerais de 1983.

13 Estes autores defendem que a interrupgdo presidencial em paises latino-americanos permite entender o
presidencialismo e o parlamentarismo como regimes mais semelhantes do que supde tradicionalmente a
literatura. Particularmente, quanto a flexibilidade dos mandatos — das 20 interrupgdes analisadas por
Marsteintredt y Berntzen, 10 se deram a margem do marco institucional (3 golpes ou autogolpes e 7 renuncias
provocadas por ciclos de protestos populares), o que denota uma “flexibilidade informal” do
presidencialismo latino-americano diante da “flexibilidade formal” do parlamentarismo europeu.
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Limites ao pesquisar

A existéncia de motivos para que os governos realizem pesquisas periddicas
de opinido publica ndo implica que essa agdo esteja livre de limita¢des. Esta secdo
pretende discutir restricbes tematicas aos estudos governamentais por meio de
sua distingdo em relacdo a outros trés tipos de pesquisa de opinido publica:
cientifica, mercadolégica e eleitoral.

As pesquisas de opinido publica conduzidas com propésito cientifico, ainda
gue financiadas com recursos publicos, ndo sdo passiveis de limitacGes
temadticas, posto que se dedicam a exploracdo de novas hipdteses e a producao
de teoria, portanto, de conhecimento. Se universidades e centros de pesquisa
podem se ocupar livremente com diversas questdes de opinido publica, os
governos devem priorizar objetivos operacionais, capazes de otimizar a alocacao
de recursos publicos em resposta a demandas sociais e a implementacdo de seu
programa de governo, aprovado nas urnas. Nesse sentido, se por um lado nao
deve caber qualquer restricdo a liberdade de expressdao e producdo cientifica
(Toporov, 2012), incluindo-se os estudos de opinido publica, a agdo dos governos
nesse ambito deve privilegiar o carater aplicado do conhecimento gerado pelas
pesquisas.

A distincdo entre pesquisas mercadoldgicas e governamentais decorre da
natureza dos publicos de interesse e opde consumidores a cidaddos. A razdo de
ser das pesquisas de mercado permite privilegiar segmentos de acordo com seu
nivel de renda, sua concentracdo geografica, sua idade ou género, de modo a
potencializar a venda de produtos e servicos. Ja as pesquisas governamentais,
entendidas como ac¢do governamental num contexto democratico, devem
respeitar os principios da isonomia e da igualdade entre os cidadaos. Salvo em
caso de interesse por politica publica de carater afirmativo (e.g.: combate a
miséria ou a discriminacdo racial, étnica ou sexual), as pesquisas governamentais
devem buscar o alcance equivalente ao ambito de governo (nacional, regional
ou local).

A intencdo da universalidade representativa também desaparece na pratica
das pesquisas eleitorais, que buscam construir maiorias de votos. Aqui, 0s juizos
estdo centrados sobre o candidato e seus atributos pessoais, morais, técnicos e
politicos. O objetivo das pesquisas, nesse caso, é extrair informacdo dos eleitores
capaz de influenciar suas preferéncias, apresentando uma candidatura como a
melhor entre as alternativas. O cardter pessoal das questdes de interesse eleitoral
romperia o principio da isonomia que orienta a agdo de um governo democratico.
Portanto, ndo deveriam caber nas pesquisas governamentais questdes sobre
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atributos pessoais do(a) presidente, avaliacdo dos lideres politicos, preferéncias
partidarias ou intencdo de voto®.

As distincdes entre pesquisas mercadoldgicas e eleitorais, de um lado, e
governamentais, de outro, podem dizer respeito ndo sé aos temas (fins) como as
técnicas (meios) de pesquisa. Se é moralmente discutivel defender o uso da
neurociéncia para potencializar a venda de produtos aos consumidores ou
candidatos aos eleitores, buscando estimular dreas emocionais do cérebro em
detrimento de juizos conscientes e racionais, essa aplicacdo seria de dificil defesa
no ambito das pesquisas governamentais. Implicaria sancionar no ambito do
Estado o uso de recursos do contribuinte para a elaboragdo de uma narrativa
emocional de prestacdo de contas, por exemplo.

A experiéncia do Governo Federal desde junho de 2013

No més de junho de 2013, milhdes de brasileiros foram as ruas protestar por
causas tdo diversas como o aumento das passagens de 6nibus, as mds condi¢Ges
de saude publica e um projeto de emenda constitucional que limitaria o poder
de investigacdo do Ministério Publico. A extensdao da pauta de reivindicacGes
mantinha correlacdo com o alcance dos protestos, que as ruas brasileiras ndo
viam desde o impeachment do ex-presidente Fernando Collor, em 1992. Em
algumas cidades, as manifestacées resultaram em invasdo de prédios publicos,
destruicdo de patrimonio publico e privado e confrontos com a policia. As
demandas surpreenderam autoridades dos trés niveis de governo (municipal,
estadual e federal). Em 24 de junho, a Presidente da Republica Dilma Rousseff,
os governadores dos 27 Estados brasileiros e os prefeitos das 26 capitais de
estado propuseram, apds reunido em Brasilia, pactos por maior responsabilidade
fiscal, pela reforma politica e por melhorias nos servicos de saude, educacdo e
transporte.

Naquele mesmo més, a Secretaria de Comunicag¢do Social (Secom) da
Presidéncia da Republica do Brasil cumpria a uUltima etapa de um plano de
organizacao de uma nova area governamental dedicada a estudos de pesquisa de
opinido publica. Inaugurado em setembro de 2012, o plano consistia na preparacgao
de um grupo de assessores com especializacdo na area e na realizacdo de
concorréncias publicas para a contratacdo de institutos de pesquisa.

4 Questdes de cardter eleitoral sdo comuns, por exemplo, em pesquisas conduzidas pelo Centro de
Investigaciones Socioldgicas (CIS), 6rgdo de assessoramento da Presidéncia de Governo na Espanha.
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Coube a essa nova assessoria, portanto, o desafio inaugural de interpretacao
das novas demandas sociais expostas pelo ciclo de manifestacdes, identificacdo
de sua representatividade e avaliacdo das respostas dadas pelo Governo Federal
as reivindicagGes. Esta secdo descreve em linhas gerais o marco legal que orienta
as acdes de pesquisa de opinido publica da Secom e descreve suas principais
atividades em 2013%.

Segundo a Lei n2 10.683 de 2003, que trata da organizacdo e das funcdes da
Presidéncia e dos ministérios no Pais, a Secom é o érgdo competente da Presidéncia
da Republica para “assistir, direta e imediatamente, o Presidente da Republica na
organizacao e desenvolvimento de sistema de informacdo e pesquisa de opinido
publica” (art. 22B, inciso lll). Cabe a secretaria, portanto, tanto a realizacdo de
pesquisas como a organizacao de informacdes relevantes para o governo sobre
pesquisas realizadas por outras organizacoes.

Esse sistema de informacado e pesquisa de opinido publica tem duplo mandato:
atender as necessidades da Presidéncia da Republica — de carater mais geral — e as
necessidades da propria Secretaria de Comunica¢do Social — de cardter mais
especifico.

O primeiro deve assegurar que a Presidéncia esteja informada sobre as
demandas representativas da sociedade brasileira, de modo a atender aos
comandos constitucionais de “promover o bem de todos”'® e de implementar
acOes eficientes!’. Nesse dmbito, mais geral, busca-se monitorar as demandas da
sociedade por politicas e servigos publicos, bem como sua avaliacdo sobre a oferta
de politicas e servicos publicos.

O mandato especifico da drea de pesquisa de opinido publica deriva-se do
Decreto n2 6.555 de 2008, que dispde sobre as a¢cdes de comunicacdo do Governo
Federal. Esse documento determina que essas acdes busquem: avaliar o
conhecimento da sociedade sobre politicas e programas federais (art. 19, inciso 1);
avaliar o conhecimento do cidaddo sobre direitos e servicos colocados a sua
disposicdo (art. 19, inciso ll); identificar assuntos de interesse publico que orientem
o conteludo das informagdes a serem disseminadas (art. 12, inciso IV); avaliar a
adequacdo de mensagens, linguagens e canais aos diferentes segmentos de publico

5 Os resultados dos primeiros trabalhos estdo disponiveis no enderego http://www.secom.gov.br/sobre-a-
secom/acoes-e-programas/pesquisas.

& A promogdo do bem de todos é um dos objetivos da Republica, previsto no artigo 39, inciso IV, da Constituigdo
Federal de 1988.

70 principio da eficiéncia nas a¢des da administragdo publica estd previsto no caput do artigo 37 da
Constituigdo Federal de 1988.
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(art. 29, inciso VIII); e avaliar a eficiéncia e racionalidade na aplicacdo dos recursos
publicos (art. 29, inciso Xl).

Para cumprir os objetivos indicados, a Secom realizou trés licitacdes destinadas
a contratacdo de prestadores de servicos especializados em: (i) pesquisa qualitativa;
(ii) pesquisa quantitativa face a face; e (iii) pesquisa quantitativa telefénica. Os
processos seletivos, ocorridos entre janeiro e junho de 2013, foram vencidos pelo
Instituto Andlise (pesquisa qualitativa) e pelo Ibope Inteligéncia (ambas as
modalidades de pesquisa quantitativa).

As pesquisas qualitativas cumprem essencialmente uma fun¢do exploratdria
de questées ad hoc originadas nas agendas governamental e social. J4 as pesquisas
guantitativas deram origem a trés linhas periddicas de estudos em 2013. A primeira
foram pesquisas telefénicas semanais, com 600 entrevistas, cujo objetivo era
identificar os temas mididticos mais lembrados pela populacdo, monitorar a
percepcdo sobre os principais problemas do Pais e as avaliagGes geral e setorial
do Governo Federal. Em segundo lugar, foi iniciada série quadrimestral de
pesquisas domiciliares, com 2002 entrevistas, cujo propdsito era ratificar os dados
obtidos em pesquisas telefénicas, dada a melhor qualidade amostral dessa técnica,
e aprofundar temas ligados a avaliacdo setorial do governo, especialmente em
saude, seguranca e educacdo — trés dreas prioritdrias na agenda social. Finalmente,
a terceira série inaugurada pretendeu construir um estudo anual representativo
dos habitos de informacdo da populacdo brasileira, com aplicacdo de questiondrio
estruturado a amostras representativas das 27 unidades da Federa¢do, num total
de 18.312 entrevistas domiciliares. O resultado do estudo — intitulado “Pesquisa
Brasileira de Midia” — pode ser obtido no endereco indicado na nota 15.

A experiéncia atual da Secom, contudo, ndo é completamente inédita. No ambito
do Governo Federal, outras iniciativas para acompanhar o comportamento da opinido
publica foram tomadas pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que
realizou a 12 Pesquisa Nacional de Satisfacdo do Usudrio do Servico Publico, em
2000; pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), que, desde 2011, realizou
trés rodadas do survey denominado Sistema de Indicadores de Percepg¢Ges Sociais;
e pela prépria Secom, que, entre 2009 e 2011, contou com a prestacado de servicos do
Instituto Meta. O inédito, no atual trabalho da Secom, é o estudo frequente da
opinido publica e a analise sistematica de seus resultados por uma equipe técnica.

Consideracgoes finais

Desde a década de 1930 as pesquisas de opinido publica tornaram-se um
elemento cotidiano da vida social, orientando decisdes de marketing das empresas,
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noticias da imprensa, debates legislativos e discursos eleitorais. No entanto, ainda
se sabe pouco sobre os papéis desempenhados pela pesquisa de opinido publica
conduzida pelos governos. A literatura sugere que seu uso pode ser muito amplo,
desde simplesmente aprimorar a retérica presidencial para iludir o publico (GinssERg,
1989) até orientar a elaboragdo e o aprimoramento das politicas publicas (RusseLL,
1969; Soroka, 2002).

Este texto buscou identificar razGes para que os governos realizem pesquisas
de opinido publica, de modo a aprimorar o funcionamento das instituicdes
representativas e eliminar a ambiguidade do voto como mensagem enviada pelos
eleitores aos governantes. Apontou, também, os riscos de ndo fazé-lo, bem como
os possiveis limites da acdo governamental nessa area. A recente experiéncia
brasileira — desenvolvida pela Secretaria de Comunicac¢do Social da Presidéncia
da Republica em 2013 — serviu como referencial empirico para a discussdo
precedente.

O trabalho do Governo Federal nesse ambito ndo é, contudo, inédito. No exterior,
projetos semelhantes vém sendo desenvolvidos ha mais tempo no Canada (Public
Works and Government Services Canada), na Espanha (Centro de Investigaciones
Socioldgicas) e na Suécia (Statistics Sweden). No Brasil, o Governo do Estado do
Parana também realizou em 2013 pesquisas de opinido publica.

Ainda sdo notadamente escassas as informac¢Ges sobre como os governos
realizam pesquisas de opinido publica e sua utilidade e influéncia sobre a
comunicac¢do governamental e as politicas publicas (Pace, 2006). O estabelecimento
de conceitos, razdes e limites para a atuacdao dos governos nesse ambito, contudo,
parece ser um requisito importante para que os estudos de opinido publica sirvam
como mediador democratico e reduzam custos de comunicacao entre governados
e governantes.
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