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Acao criativa, ativismo
e lutas no interior do
Estado

Rebecca Neaera Abers

Ativismo institucional parece uma contradicdo em termos. Se institui-
¢Oes sdo, por definicdo, ordens que se autorreproduzem, o termo ativismo
evoca a ideia de transformacdo. Na contramao do senso comum, este livro
procura sinais de agitacao no interior das instituicdes governamentais.
Encontramos grupos de servidores publicos que contestam hierarquias e o
status quo, propondo maneiras alternativas de organizar as politicas gover-
namentais ou resistindo a tentativas de desmonte de conquistas anteriores.
A proposta deste livro ndo é afirmar que todo servidor é ou poderia ser
ativista, mas, simplesmente, explorar a possiblidade de que a burocracia
pode ser uma arena de luta em favor da inclusao politica e da justica social
e ambiental. Quem se torna ativista? O que fazem? Quais sdo 0s recursos
que usam e como? Quais estratégias empregam? Como estas estratégias
mudam em diferentes contextos? Sao as perguntas que mobilizam esta obra.

Nesta introducao, apresento as bases tedricas para uma definicdo de
ativismo institucional e busco, por meio da apresentacdo dos oito estudos
empiricos incluidos neste livro, mostrar como este conceito pode ser aplicado.
Estudar este fendbmeno traz contribui¢des importantes para a pesquisa sobre



os movimentos sociais. Nas tltimas décadas, vérios estudiosos desse campo
colocaram a distincdo rigida entre politica institucional e ndo institucional
(e entre movimentos sociais e o Estado) em xeque (BANASZAK, 2010;
GOLDSTONE, 2003; GUIGNI; PASSY, 1998). Meyer (2005) e Guigni e
Passy (1998) notam que, quando governos aceitam demandas de movimen-
tos sociais, estes frequentemente ganham acesso ao processo de desenho,
implementacdo e monitoramento da politica proposta. Este livro, dando um
passo além, foca em atores que defendem causas a partir de postos governa-
mentais, sejam como servidores permanentes, sejam em cargos de confianca.
Explorar este tipo de ativismo desestabiliza conceitos tradicionais na literatura
de movimentos sociais sobre quem luta, quais repertérios de contestacao
politica empregam e em quais arenas atuam.

A nocdo de ativismo institucional também desafia concepcdes prevalen-
tes no estudo do Estado e das institui¢des politicas. Ha mais de trinta anos,
um grupo de sociélogos e cientistas politicos questionou a tendéncia, tanto
no marxismo quanto no pluralismo, de esvaziar conceitualmente o interior
do Estado, deixando-o como uma caixa preta a servico de classes dominan-
tes ou grupos de interesse. Ao propor “trazer o Estado de volta”, Skocpol,
Rueschemeyer e Evans (1985) recuperaram a ideia weberiana de que buro-
cratas seriam atores com seus proprios interesses, valores, inteligéncia e
recursos. Mas a aten¢do cada vez maior na ciéncia politica as instituicoes
e, especialmente, aos mecanismos de reproducdo delas, dificultou o olhar
para a transformagdo. A mudanca aconteceria, para muitos institucionalistas,
apenas em “conjunturas criticas”, quando as forcas de dependéncia da tra-
jetdria que reproduzem as instituicoes estivessem mais frageis (COLLIER;
COLLIER, 1991; MAHONEY, 2001). Como atores repentinamente libe-
rados de amarras institucionais fariam suas escolhas nestas conjunturas foi
pouco teorizado. Neste livro entendo burocracias como “instituicdes habi-
tadas” (HALLETT; VENTRESCA, 2006). Ou seja, é impossivel entender
as instituicoes como operando por mecanismos andénimos de reproducao:
é preciso examinar os valores, papéis e estratégias dos servidores publicos
que participam diretamente da reproducao ou transformacao delas.

O conceito de ativismo institucional evoca a ideia de contestacao,
mesmo se 0 ator nem sempre emprega o que a literatura de movimen-
tos sociais entende como taticas contestatérias (protestos, ocupacoes,



abaixo-assinados, etc). Lutar no interior das institui¢des pode envolver o
uso de rotinas institucionais (a produgdo de manuais, protocolos, decretos
e relatérios; a realizacdo de reunides e seminarios técnicos, etc) para fins
contestatorios. De qualquer maneira, ativismo envolve enfrentar resistén-
cias. Estuda-lo significa examinar processos que na maioria das vezes nao
serdo bem-sucedidos, devido justamente as desigualdades de poder entre
os varios atores que habitam as instituicdes. Movo-me ndo pela crenca de
que burocracias sdo normalmente transformadas por ativismo, e sim pelo
exame de processos que mostram que, mesmo em uma ecologia hostil como
a burocracia estatal, as sementes de luta conseguem sobreviver.

No Brasil, questionar a dicotomia entre sociedade civil e Estado como
arenas distintas de agdo politica ndo é nada novo. A proliferacao a partir dos
anos 1990 de instituicdes participativas — como or¢amentos participativos,
conselhos gestores, conferéncias, etc — estimulou uma ampla literatura sobre o
envolvimento de movimentos sociais em processos decisorios governamentais.
A partir do governo Lula, outro fendmeno comegou a capturar a atengdo de
estudiosos de movimentos sociais: a ocupacao por ativistas de cargos gover-
namentais (DAGNINO et al., 2006; DOWBOR, 2012; HOCHSTETLER,;
KECK, 2007; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014; ABERS; OLIVEIRA,
2015; OLIVEIRA, 2016; RICH, 2013; SILVA, 2015). Inspiradas por essa
literatura, as pesquisas apresentadas neste livro buscam contribuir para a cons-
trucao de um marco tedrico que ajude a compreender como esse tipo de ator
afeta o desenho e a implementacao de politicas publicas.

O objetivo desta introducdo é apresentar os principais conceitos que
fundamentaram o projeto de pesquisa em que os estudos contidos neste
volume foram elaborados, além de sistematizar alguns dos principais acha-
dos. Nas proximas duas sec¢des, apresento as bases tedricas do conceito de
ativismo institucional. Primeiro, argumento que a definicdo de ativismo
deve partir de um conceito de acdo em geral que a entende como ao mesmo
tempo criativa e situada em contextos. Realizo um levantamento seletivo de
como diferentes autores explicam o papel de atores no mundo instituciona-
lizado. Em seguida, defendo um conceito pragmatista de agdo criativa que
enxerga o contexto ndo apenas como constrangimento, mas também como
constitutivo da acdo. Segundo, busco na literatura sobre movimentos sociais
algumas dicas sobre como definir o ativismo. Argumento que os debates



teodricos sobre a acdo coletiva e sobre confronto politico sdo especialmente
uteis para este fim. Com esses pontos de partida, na terceira se¢do apre-
sento uma definicdo de ativismo institucional como um subtipo de agdo
criativa que envolve agdo coletiva no interior de instituicdes na defesa de
causas contenciosas. A quarta secao apresenta o projeto de pesquisa que
orientou este livro e descreve os oito capitulos empiricos contidos nele.
Essa ultima secdo é dividida em trés subsecdes, cada uma correspondendo
a uma parte do livro. Busco mostrar como os capitulos que compdem cada
parte possibilitam avancos na compreensao de trés temas centrais no estudo
do ativismo institucional: o processo histérico no qual sdo construidas as
causas pelas quais os ativistas institucionais lutam; a maneira que ativistas
se relacionam com os contextos institucionais, politicos e sociais em que
se inserem; e a sistematizacdo de praticas e estratégias empregadas no
ativismo institucional.

1. Agao, estrutura e criatividade

O conceito “dupla face” de ativismo institucional se sustenta em uma
concepg¢do mais ampla de acdo segundo a qual estrutura e acao sdo mutu-
amente constituidas. As instituicdes sé existem porque sdo afirmadas na
pratica por meio da acdo. Ao mesmo tempo, a acdo nao € apenas constran-
gida por instituicdes, mas depende delas. Na sociologia contemporanea, a
mutua constituicdo de acdo e estrutura é a pedra fundamental das obras de
autores como Bourdieu (1977) e Giddens (1984). Os conceitos de habitus,
de Bourdieu, e de “estruturacao”, de Giddens, introduzem agdo na expli-
cacdo das estruturas ao afirmar que a reproducdo delas sé acontece porque
atores sociais praticam regras, normas e papéis a cada dia. Sewell (1992)
repara, no entanto, que ambos o0s autores deram mais atencao a processos
de reproducao estrutural do que a mudanca. Ndo apresentaram explicacoes
convincentes do porqué atores poderiam em alguns momentos resistir ou
transformar as regras vigentes.

Para Sewell, duas ideias mal desenvolvidas em Giddens (1984) podem
contribuir para preencher essa lacuna. Primeiro, Giddens critica a ideia de
que individuos sdo cultural dopes (idiotas culturais): eles tém capacidade



critica; sdo knowledgable, ou capazes de ter conhecimento e compreensao.
Segundo, Giddens teoriza que estruturas ndo sdo compostas apenas por
regras que ditam o que se deve fazer em determinada situacdo. Estruturas
também incluem recursos que atores usam quando agem.

Mesmo assim, a obra de Giddens, bem como a de Bourdieu, carecem
de uma explicagdo tedrica convincente de como atores poderiam interpretar
regras e usar recursos de maneira diferente. Ja que cada individuo € inse-
rido cognitivamente em um mundo em que os Unicos papéis e normas que
conhecem sao aqueles que predominam, é dificil imaginar como fariam
para interromper o ciclo por meio do qual as institui¢des se reproduzem.!

Uma solucdo insatisfatoria € atribuir poder transformador apenas aqueles
individuos que detém recursos excepcionais. O termo “empreendedor”, usado
tanto na sociologia quanto na ciéncia politica, geralmente designa individuos
dotados de capacidades ou recursos extraordinarios, o que os possibilita esca-
par do ciclo reprodutivo inexoravel que prende as pessoas comuns. DiMaggio
(1977, p. 14), em texto cléssico do institucionalismo socioldgico, afirma que
“novas instituicées surgem quando atores organizados com recursos sufi-
cientes (empreendedores institucionais) enxergam nelas uma oportunidade
de realizar interesses aos quais eles atribuem alto valor”. Na ciéncia politica,
encontro ideias semelhantes. Para Dahl (1961, p. 6), por exemplo, lideres poli-
ticos sdo pessoas excepcionais, “que sabem usar seus recursos até o maximo”.
O termo — empreendedor — também tem uso corrente na literatura de politicas
publicas. Kingdon (1995, p. 122) define o empreendedor por “sua vontade
de investir seus recursos — tempo, energia, reputacao e as vezes dinheiro — na
esperanca de um retorno futuro”. Em todas essas definicoes, a mudanca é
restrita a atores com recursos extraordinarios.

Pensadores mais recentes, especialmente da sociologia, criticam essa
visdo “heroica” da acdo, que essencialmente atribui poderes transforma-
dores apenas a atores que sdo tdo especiais que as regras sociais nao se
aplicam a eles, da mesma maneira que as leis da gravidade nao se aplicam

! Deve ser notado que em palestras de Bourdieu posteriores a critica de Sewell, a acdo
ganha mais vida em sua teoria do Estado.



ao Super-Homem. Para Lawrence, Suddaby e Leca (2009, p. 1, tradugao
nossa), por exemplo, é necessaria

uma visao mais ampla da acdo em relagao a instituicoes,
uma que evite descrever atores ora como “idiotas culturais”
aprisionados por arranjos institucionais, ora como empre-
endedores institucionais hipermusculares.? (LAWRENCE;
SUDDABY; LECA, 2009, p. 1, traducdo nossa).

Encontro no pragmatismo um marco conceitual especialmente robusto
para conceber a relagdo entre acdo e estrutura de maneira que ndo sobre-
valorize a reproducdo estrutural como fazem Giddens e Bourdieu, nem
remeta ao passe de magica da acao heroica para explicar iniciativas huma-
nas que eventualmente desafiam a reproducdo. O pragmatismo encontra
suas origens no pensamento de filésofos estadunidenses do século 18 e na
primeira parte do século 20, como Charles Sanders Pierce, Henry James e
John Dewey. Temas centrais para o pensamento pragmatista sao a critica da
separagao cartesiana de corpo e mente, e a énfase no conhecimento derivado
da experiéncia no mundo e na interacdo com outras pessoas. Pragmatistas
também tendem a rejeitar categorias e antinomias fixas, o que facilita a
compreensdo de fendmenos humanos aparentemente paradoxais como
o ativismo institucional. O pensamento de Dewey (1922, 1933, 1934) é
especialmente util para esta agenda de pesquisa, pela maneira como o autor
caracteriza a agdo por um tensionamento constante entre rotina e mudanca.
O motivador central dessa tensdo é a natureza “problematica” do mundo,
que impossibilita a manutencdo automatica da rotina.

A obra mais contemporanea de Hans Joas (1996) ajuda a explicar
por que o pragmatismo oferece uma solucdo para o problema da relacao
entre agao e estrutura. Joas argumenta que a sociologia da acao é dividida
em duas tradi¢des antagdnicas, ambas equivocadas: a tese de que a acao
é “racional”, envolvendo individuos inteligentes que fazem célculos de

2 “[...] a broader vision of agency in relationship to institutions, one that avoids depicting
actors either as ‘cultural dopes’ trapped by institutional arrangement, or as hypermus-
cular institutional entrepreneurs” (LAWRENCE; SUDDABY; LECA, 2009, p. 1).



custo e beneficio; e a de que o individuo é essencialmente um seguidor de
normas ou regras definidas pela sociedade. Se a primeira tese supervaloriza
aracionalidade, a segunda supervaloriza a forca das estruturas sobre o indi-
viduo. Para Joas, no entanto, acao envolve ao mesmo tempo a inteligéncia
do ator e sua insercao em estruturas materiais e cognitivas.

Joas bebe da ideia pragmatista de que o contexto em que o ator atua
tende a ser problematico, ndo oferecendo regras claras que possam ser
simplesmente seguidas. “Nossas a¢oes habituais encontram resisténcia
do mundo e reverberam de volta sobre n6s” (1996, p. 128-129). Para lidar
com essas reverberagoes, o ator experimenta. O mundo problematico exige
a acdo criativa, que por sua vez afeta o mundo. Por meio de processos
constantes de experimentacdo, atores ndo somente aprendem sobre 0s pro-
blemas, mas modificam o mundo em que atuam, mesmo de forma extre-
mamente incremental.

Chave no pensamento de Joas é a ideia de que tais atos criativos
ndo representam a capacidade do ator de se livrar das normas culturais,
papéis sociais, regras politicas ou distribuicdes materiais de recursos.
Pelo contrério, este contexto produz a matéria-prima que o ator usa para
experimentar. A experimentacao pratica ocorre somente porque o ator tem
predisposicoes e valores adquiridos em seu contexto social e sua trajetdria
de vida. Assim, seguindo Dewey (1922), ndo ha uma clara distingdo entre
o momento da rotina ou do habito e o uso da inteligéncia ou vontade.
A capacidade reflexiva somente pode ser usada a partir dos recursos e
capacidades preexistentes.

Situacdes ndo desencadeiam nossas agoes, mas também
nao apenas fornecem o terreno no qual realizamos nossas
intencdes. Nossa percepcado da situagao é predefinida em
nossas capacidades para acdo e nossa atual disposicdo para
acdo. Nossa resposta reflexiva ao desafio que nos é apre-
sentado pela situacdo decide qual acdo é tomada. (JOAS,
1996, p. 161, traducdo nossa).

3 “Situations do not trigger our actions, but nor do they merely provide the terrain on which
we carry out our intentions. Our perception of the situation is predefined in our capacities



Dois movimentos possibilitam a compreensao da acdo como criativa
nestes termos: por um lado, entender reflexividade e critica como carac-
teristicas humanas; por outro, abandonar a ideia de que as estruturas e
instituicOes sociais sdo perfeitamente sélidas. Inspirado por pragmatistas e
pelo pensamento de Joas, esse segundo movimento é chave na critica feita
por Berk e Galvan sobre o institucionalismo na ciéncia politica:

O que aconteceria se, inspirados por pragmatistas classi-
cos como John Dewey e sucessores como Hans Joas, nos
tratdssemos a vida institucional como a experiéncia vivida
de regras e as instituicoes como recursos sempre sujeitos a
decomposicao, rearranjados e reutilizados como resultado
da propria agdo? Isso significaria deixar de lado descri¢oes
de instituicdes como constrangimentos estruturais da agao,
caminhos temporais de regularidade, mecanismos exdgenos
de socializacado, ou padrdes inculcados de cognicdo. [...]
Ordem, bem como mudangca, se tornaria resultado compre-
ensivel de acdo dentro e por meio de instituicdes. (BERK;
GALVAN, 2009, p. 543, traducdo nossa).*

Se esses autores enfatizam a natureza construida das instituigdes, outros
argumentam que sobreposicdes entre multiplas instituicdes também impe-
lem o ator a criatividade. Ansell (2013) sugere que, frequentemente, em vez
de servirem como regras claras que nos orientam, institui¢des coexistem em
ecologias ultracomplexas, caracterizadas por sobreposicoes e contradicoes.
“Mudanga institucional surge como produto das circunstancias heterodoxas

for action and our current disposition for action. Our reflective response to the challenge
presented to us by the situation decides which action is taken” (JOAS, 1996, p. 161).

4 “What if, borrowing from classical pragmatists like John Dewey and successors like Hans
Joas (1993, 1996), we treated institutional life as the lived experience of rules, and institu-
tions as always-decomposable resources, rearranged and redeployed as a result of action
itself? This would mean setting aside depictions of institutions as structural constraints on
action, temporal pathways of regularity, exogenous mechanisms of socialization, or ingrai-
ned patterns of cognition. [...] Order, as well as change, would become understandable
outgrowths of action in and through institutions.” (BERK; GALVAN, 2009, p. 543).



geradas por esta ecologia, que requer que atores engajam em ‘criatividade
situada’” (ANSELL, 2013, p. 57, tradugdo nossa).®

Com um foco maior em como atores enfrentam problemas morais, a
“sociologica da critica” de Boltanski e Thévenot (1999) parte da ideia de
que se vive simultaneamente em multiplos “mundos” de justificagdo moral.
Um mesmo ato pode ser justificivel no mundo doméstico, por exemplo,
porém inaceitdvel no mundo do mercado. O conflito entre essas “ordens
de grandeza” produz o que os autores chamam de controvérsias. A partir
dessa proposta, os autores descrevem um processo experimental de critica
social em que atores produzem “provas” (dados, documentos, leis) que
lidam com controvérsias e, eventualmente, encontram saidas.

As ideias discutidas anteriormente sdo apenas algumas entre uma
diversidade de abordagens socioldgicas e na ciéncia politica que reafir-
mam o insight central de Joas de que a agdo ocorre ndo como negacao de
estruturas, mas a partir delas, como enfrentamento critico de um mundo
problematico. Essa concepgao ajuda a explicar a acdo inserida em estruturas
por duas razoes. Por um lado, entendem-se as estruturas ou instituicdes nao
como ordens que automaticamente se reproduzem, mas como contextos que
criam rotinas e crencas e distribuem recursos de maneira frequentemente
problematica. Isso significa que ndo é incomum que o ator seja obrigado
a usar a capacidade criativa para decidir o que fazer. Por outro lado, esses
atos criativos ndo sao superacoes heroicas em que o ator consegue se livrar
das estruturas em que se situa. Pelo contrario, as mesmas rotinas (habitos),
crencas e recursos sao a matéria-prima que o ator vai ter que usar para lidar
com 0s problemas.

Tal concepgdo de acdo, em que atores frequentemente sdao obrigados
a agir criativamente com os instrumentos cognitivos e materiais disponi-
bilizados pelo contexto problematico em que se situam, descreve acao em
geral, e ndo somente o ativismo. As préximas secdes especificam o ativismo
como um subtipo de agdo criativa. Para tal, trazem alguns conceitos da
literatura de movimentos sociais.

> “Institutional change arises as the product of heterodox circumstances generated by this
ecology, which requires actors to engage in ‘situated creativity’” (ANSELL, 2013, p. 57).



2. Confronto e agéo coletiva

Embora raramente dialogue explicitamente com o pragmatismo,® boa
parte da literatura sobre movimentos sociais também reconhece, pelo menos
implicitamente, a qualidade dupla da agdo que defendo anteriormente, ou
seja, a acao é a0 mesmo tempo criativa e inserida em estruturas. A pro-
pria ideia de movimento social sugere a coexisténcia de institui¢des que
colocam alguns grupos sociais em condi¢Ges de desvantagem estrutural
e a possibilidade de que esses mesmos grupos possam promover trans-
formacdes. Para explicar como atores com pouca forca podem almejar a
transformacao, a literatura de movimentos sociais — especialmente aquela
associada a chamada “teoria do processo politico” — traz dois conceitos
importantes: o confronto politico e a agdo coletiva.

A ideia de confronto surge na literatura de movimentos sociais como
ponto de partida da prépria discussao sobre o que distinguiria um movi-
mento de outro tipo de agregacdo social. Varios autores classicos da lite-
ratura colocaram conflitos no cerne da definicdo de movimento social.
Touraine (1978) definiu movimentos como atores sociais envolvidos em
lutas para a direcao da histéria, o que ele chamava de historicidade. Em cada
momento, o desenvolvimento histérico dependeria de conflitos especificos.
Melucci (1989) definiu movimentos como uma acao coletiva que gira em
torno de um conflito com “um adversario que reivindica os mesmos bens ou
valores” (1989, p. 29). Esses dois autores reservavam o termo “movimento
social” apenas para conflitos que eles consideravam centrais na sociedade
ou, nos termos de Melucci, “sistémicos”. Tilly (1978) ndo fazia essa dis-
tingcao, estando mais interessado na disseminacdo generalizada do que
chamava de “politica contenciosa” (contentious politics), definida como:

6 Para excegdes, ver Cefai (2009) e Gross (2010).



interacdo episddica, ptiblica, coletiva entre reivindicadores e
seus objetos quando a) pelo menos um governo é um reivin-
dicador, objeto de reivindicacdo ou parte de uma reivindica-
¢do; e b) as reivindicacoes, se cumpridas, afetariam os inte-
resses de pelo menos um dos reivindicadores. (MCADAM;
TARROW; TILLY, 2001, p. 5, tradugdo nossa).’

Para Diani (1992), o foco de autores como Tilly e colegas em confronto
politico esconde a natureza conflituosa de muitas lutas culturais que ndo
se manifestam em rela¢cdes com governos. Para ele,

atores de movimento social se engajam em conflitos politi-
cos e/ou culturais, com a intencdo de promover a mudanca
social em nivel sistémico ou ndo sistémico ou se opor a
ela. (DIANI, 1992, p. 11, tradugéo nossa).®

Em resumo, todas essas discussdes sugerem que movimentos envol-
vem disputas em torno de ordens sociais instituidas, ou seja, institui¢oes.
Alguns movimentos buscam transformar institui¢cdes existentes; outros —
o que Touraine (1999) chamou de movimentos histéricos — lutam contra
mudangas institucionais consideradas indesejaveis.

Defino as ideias que mobilizam essas lutas como causas contenciosas.
Mais especificamente, proponho definir uma causa contenciosa como um
objetivo que envolve a defesa ou a critica de mudancas nas institui¢ées
que organizam as relacdes de poder na sociedade. Ao envolver, assim,
relacdes institucionalizadas de poder, uma causa contenciosa precisa ser
defendida contra forgas poderosas de estabilidade ou mudanga. Quando se
trata de politicas publicas, causas contenciosas tendem a se operacionalizar

7 “[...] Episodic, public, collective interaction among makers of claims and their objects
when (a) at least one government is a clamant, an object of claims, or a party to the
claim; and (b) the claims would, if realized, affect the interests of at least one of the
claimants.” (MCADAM; TARROW; TILLY, 2001, p. 5).

8 “Social movement actors are engaged in political and/or cultural conflicts, meant to promote
or oppose social change either at the systemic or non-systemic level.” (DIANI, 1992, p. 11).



na forma de modelos alternativos de vida ou de politica publica que, se
implementados, implicariam em mudancas profundas de praticas sociais
estabelecidas e de relacdes de poder (TATAGIBA; ABERS; SILVA, 2018).
Destarte, ja que instituicdes sdo regras sociais que tendem a se reprodu-
zir, pode-se dizer que causas contenciosas tém a ver, por definicdo, com
mudanca institucional, seja no sentido favoravel, seja contrario.

Como distinguir uma causa contenciosa de outro tipo de ideia que
mobiliza atores? Na esséncia da ideia de causa estd a critica ou defesa das
instituicoes basicas que os atores entendem como causadoras das condicoes
sociais ou politicas que detestam ou prezam. Se o fenomeno social identifi-
cado realmente tem esse poder causal a ele atribuido ndo é importante para
esta analise: ser uma causa é uma interpretacao dos atores que a defendem.
Assim, uma ideia se torna uma causa contenciosa quando seus defensores
acreditam que algo fundamental da sociedade ou das relacées de poder esta
ameacado ou em necessidade de defesa. Mesmo assim, é provavel que ndo
exista uma linha clara entre uma causa contenciosa e outros objetivos que
atores podem defender, até porque sempre havera disputas sobre as causas
dos problemas sociais existentes ou sobre a relevancia de diferentes assuntos.

A segunda dimensao de acdo salientada pela literatura de movimentos
sociais é a mobilizacdo coletiva: movimentos envolvem a reuniao de varios
atores em torno de objetivos comuns. O debate sobre acdo coletiva parte
do reconhecimento de que Olson (1965) tinha certa razdo: nao é possivel
explicar acdo coletiva coordenada entre atores em prol de um bem maior
a partir dos pressupostos racionalistas e individualistas que predominam
na ciéncia politica e na economia. A capacidade de superar os dilemas de
acao coletiva identificadas pela abordagem de escolha racional foi explicada
de diversas maneiras, todas envolvendo situar atores em contextos mais
amplos, como organizacoes (MCCARTHY; ZALD, 1977), redes sociais
(SNOW et al., 1980; MCADAM, 1986) e dinamicas politicas (TARROW,
1994). Outros enfatizam os contextos simbdlicos: pessoas se mobilizam a
partir de suas crengas sobre quais sdo os problemas mais importantes que
a sociedade enfrenta e como resolvé-los (SNOW et al., 1986), ou ainda
sobre identidades coletivas (MELUCCI, 1996), pela mobilizacao de emo-
¢oes (JASPER, 2011), por meio de de rotinas conhecidas (TILLY, 2008),
ou pela combinacdo entre fatores (MCADAM; MCARTHY; ZALD, 1996;



MCADAM; TARROW; TILLY, 2001). Em resumo, essa literatura rica se
dedicou intensamente a explicar por que e como atores agem coletivamente.

Varios dos autores descrevem processos de mobilizagdo em termos
muito proximos a ideia que discuto anteriormente, de que agao surge a
partir de contextos, e ndo apesar deles. Para Melucci (1989, p. 25), por
exemplo, a agdo coletiva envolve um processo cognitivo por meio do qual
individuos interpretam os contextos:

acdo coletiva é [...] o produto de orienta¢des propositais
desenvolvidas em um campo de oportunidades e constran-
gimentos. Individuos agindo coletivamente constroem sua
acdo ao definir em termos cognitivos estas possiblidades e
limites. (tradugdo nossa).’

Tilly (2008) também reuniu atengdo para as estruturas sociais com o
reconhecimento de que movimentos sdo criativos (GROSS, 2010). Ele usa
o conceito de “repert6rio” para descrever o rol de rotinas e praticas conhe-
cidas e socialmente aceitas para a acao coletiva (marchas, abaixo-assinados,
barricadas, etc.) e “performance”, para descrever um ato especifico de
empregar uma rotina:

a metafora teatral chama a atengdo para o carater agrupado,
apreendido, porém improvisado das interacdes entre pessoas
quando eles fazem e recebem reivindicagdes. Reivindicar nor-
malmente parece jazz e commedia dell arte mais que a leitura
ritual de escrituras. (TILLY, 2008, p. 14, tradugdo nossa).'

Tanto Melucci quanto Tilly exemplificam a maneira com que estu-
diosos de movimentos sociais exploram a mutua constituicdo de agéncia

9 “Collective action is [...] the product of purposeful orientations developed within a field
of opportunities and constraints. Individuals acting collectively construct their action by
defining in cognitive terms these possibilities and limits [...]” (MELUCCI, 1989, p. 25).

10 “The theatrical metaphor calls attention to the clustered, learned, yet improvisational
character of people’s interactions as they make and receive each other’s claims. Claim
making usually resembles jazz and commedia dell’arte rather than ritual reading of
scripture.” (TILLY, 2008, p. 14).



e estrutura: movimentos reproduzem praticas histdricas (repertorios), por-
que sdo essas que as pessoas conhecem e legitimam. Ao mesmo tempo,
improvisam. Alias, o sucesso de muitos movimentos amiide depende da
sua capacidade de surpreender (TARROW, 1994).

3. Definindo ativismo institucional

Com o apoio conceitual do pragmatismo e das teorias sobre movi-
mentos sociais, construo o conceito de ativismo institucional como um
tipo especifico de acdo criativa. Essa iniciativa acompanha uma pequena
literatura fora do Brasil que vem usando o termo “ativismo institucio-
nal” (PETTINICCIO, 2012; BANASZAK, 2010), ou termos préoximos
como “ativismo interno” (OLSSON; HYSING, 2012). Alguns desses auto-
res tratam de funcionarios eleitos, como deputados negros ou mulheres
que defendem os direitos dos grupos aos quais pertencem (SANTORO;
MCGUIRE, 1997). Outros enfatizam que servidores concursados ou nome-
ados podem agir como ativistas. Alguns definem ativistas como trabalha-
dores governamentais que fazem parte de redes da sociedade civil e “agem
estrategicamente de dentro da administracdo publica para mudar politica
e acao governamentais em linha com um compromisso de valor pessoal”
(OLSSON; HYSING, 2012, p. 258, traducdo nossa).'' Outros, como Petti-
nicchio (2012) e Banaszak (2010) sugerem que servidores publicos podem
ser ativistas mesmo sem fazerem parte de redes de movimentos sociais
externos ao Estado. Apesar de trazer contribui¢cdes importantes, nenhuma
dessas defini¢cdes realmente explora o que seria caracteristica do ativismo
institucional em relacdo a outras formas de acdo no interior de institui¢oes.

A maior parte do trabalho a ser feito aqui se relaciona a definicdo da
primeira parte do conceito “ativismo”, termo muito utilizado na literatura
de movimentos sociais, porém raramente definido (JOYCE, 2014). O pri-
meiro passo nesse sentido foi tomado na discussao sobre pragmatismo:

«[...] acts strategically from inside public administration to change government policy and
action in line with a personal value commitment.” (OLSSON; HYSING, 2012, p. 258).



ativismo pode ser entendido como um subtipo de agdo criativa, ou seja,
envolve agir reflexivamente, usando a capacidade critica e a inteligéncia
humana, a partir de contextos que produzem problemas, constrangimentos
e recursos que possibilitam a acdo. Essas caracteristicas sdo, como Joas
(1996) mostra, intrinsecas a acdo intencional em geral.

A partir da discussdo sobre movimentos sociais, proponho que ati-
vismo, como subtipo de acdo criativa, tem duas caracteristicas especiais.
Primeiro, ativismo é acdo orientada para a defesa de causas contenciosas,
como definidas na se¢do anterior. Sejam causas favoraveis ou contrarias a
mudancas na organizacao institucional das relacdes de poder, essa parte do
conceito incorpora o carater conflituoso em geral associado aos movimentos
sociais. Isso ndo quer dizer que todas as praticas ativistas sejam conflituo-
sas: um ator pode perseguir uma causa por meio de praticas negociadoras
ou conciliatérias. Mas a orientacdo da acdo em torno de uma causa significa
que mesmo praticas convencionais ou cooperativas tém como objetivo
avangcar a perspectiva ou agenda de um lado do confronto.

Segundo, entendo que ativismo envolve a acao coletiva. Ou seja,
embora muitas vezes pessoas que tém muita iniciativa propria e com-
prometimento sejam consideradas ativistas, a discussdo anterior chama a
atencao para o ativismo como uma pratica em grupo. A natureza coletiva
do ativismo remete ao problema do conceito “heroico” da acdo criticado
anteriormente. Se ativismo evoca a imagem de pessoas com pouco poder
individual lutando contra forcas poderosas, a acdo coletiva seria uma
maneira de reunir recursos e capacidades para esse empreendimento. Em
geral, ativismo é realizado por atores que, uma vez que agem coletivamente
em prol de causas, participam de movimentos sociais, entendidos como
um tipo de rede (DIANI, 1992). Mas a agdo coletiva do ativismo também
pode ocorrer por fora de movimentos sociais por meio de outros tipos de
redes, como de servidores ptiblicos ou grupos de profissionais.

Esse percurso conceitual, resumido no quadro 1, leva a seguinte defini-
¢do de ativismo: acgdo coletiva em prol de causas contenciosas, entendidas
como projetos que colocam as instituicOes em questao, seja para transforma-
-las, seja para defendé-las contra ameacgas percebidas. Entendo, assim, que
ativismo € por definicdo um tipo de acao que sempre envolve instituicoes.



Quadro 1: Bases do conceito de ativismo

Conceitos

Acgdo e estruturas se constituem mutuamente

Fontes de inspiragdo
tedrica

Contextos estruturais
s&o “probleméticos”

Atores sdo ao mesmo
tempo “inteligentes” e
“inseridos em contextos

Giddens, Bourdieu,
Sewell

Acéo criativa é inteligente e situada; contexto
(normas e crencas sociais, distribui¢des de recursos
materiais, redes de relacionamentos) ao mesmo
tempo constrange e propicia instrumentos

Ativismo é um subtipo de ac¢do criativa

Pragmatismo

Ativismo é orientado por
causas contenciosas (ideias
que defendem ou contestam
instituicBes que organizam
relacdes de poder)

Ativismo envolve
acédo coletiva

Literatura de
movimentos sociais

Da definicdo de ativismo para o conceito de ativismo institucional

€ um passo curto. A palavra institucional aqui se refere mais ao local da

luta do que ao objeto: ativismo institucional seria entdo a agdo coletiva em

prol de causas contenciosas quando realizada por atores em instituigoes.

Pode envolver agdo coletiva com outros atores governamentais, com atores

nao governamentais, ou ambos.'?

Estudar o ativismo institucional promete trazer varias contribuicoes
para o estudo de ativismo mais geral. Toda acdo — e, portanto, todo ati-
vismo — é situada em contextos que constrangem e facilitam a agcdo simul-

taneamente. O ativismo no interior de institui¢des é de certa maneira mais

12 Também entendo que ativismo pode ocorrer no interior de instituicdes ndo governamen-

tais, como em empresas ou instituicdes religiosas. Embora esse tipo de ativismo ndo seja

o0 objeto deste livro, deixamos a defini¢do em aberto por hora na esperanga de estimular
estudos sobre esses tipos de arenas.




constrangido do que o ativismo fora delas, ja que a l6gica hierarquica das
organizagdes governamentais impde muitas regras e limites sobre o que
o ator pode fazer. Agir contra a agenda dos governantes a partir de postos
governamentais pode ser especialmente dificil e exigir o que Olsson (2016)
chama de subversao institucional. Ao mesmo tempo, o ativista institucio-
nal tem acesso a certos tipos de recursos que o extragovernamental ndo
tem: publicar um protocolo a ser implementado por multiplas instituicdes
governamentais pode, por exemplo, ter um efeito enorme em favor de uma
causa. O ativismo institucional pode, entdo, ser entendido como um caso
especial de ativismo em que tanto os limites quanto os recursos para agao
sdo especialmente grandes.

Estudar o ativismo institucional também é interessante da perspectiva
do estudo das institui¢Oes estatais, por duas razoes. Primeiro, ao explorar
um tipo de acdo que é (por definicdo) contestatoria, esse livro torna visi-
vel um tipo de conflito que a literatura sobre processos governamentais
tende a ignorar. Se estudos brasileiros sobre “presidencialismo de coalizao”
apresentam o Estado brasileiro como uma arena de disputa entre multi-
plos grupos politicos, o estudo do ativismo adiciona o papel de atores que
podem ser marginalizados da coalizdo governamental. Segundo, ao focar
em agdo coletiva, a presente obra contribui para debates sobre a natureza
“relacional” do Estado (MARQUES, 2006), mostrando que servidores
ndo somente operam em redes sociais, mas também em alguns casos agem
juntos na construcao de modelos alternativos.

4. O projeto de pesquisa e a estrutura do livro

Este livro resulta de um projeto de pesquisa por meio do qual propus
analisar o ativismo institucional a partir da realizacao de estudos de caso em
que atores burocraticos buscaram influenciar o desenho e a implementacao
de politicas publicas no Brasil. Procuro entender o ativismo institucional
tanto como varidvel dependente (o que leva os atores a se engajarem no
ativismo?), quanto como variavel independente (quais sdo os efeitos do
ativismo sobre as politicas?), mas principalmente em seu aspecto proces-
sual. Ou seja, além de entender as causas e os efeitos do ativismo, desejo



compreender melhor como o ativismo institucional opera: quais as estraté-
gias mais usadas? Quais recursos sao mobilizados? Como essas respostas
variam entre atores em diferentes tipos de posicoes (cargos comissionados
versus servidores permanentes) ou com diferentes tipos de trajetérias e
redes profissionais (pessoas com experiéncia de luta em movimentos sociais
fora do Estado, pessoas sem este tipo de experiéncia)? Qual a diferenca
entre o ativismo institucional em torno de politicas publicas criadas com
muita ou pouca participacdo de movimentos sociais externos ao Estado?

A escolha metodoldgica do estudo de caso aprofundado foi proposital,
pois essa abordagem é a melhor para compreender a acdo situada. Se a
criatividade envolve o improviso no uso de recursos materiais, simbolicos
e relacionais encontrados nas instituicdes em que o ator se situa, é preciso
compreender a relagdo entre atores e institui¢des para entender o que fazem.
Conforme classicamente definido por Yin (1984), o estudo de caso — em
que um Unico ou varios casos sdo selecionados para estudo aprofundado
— envolve a compreensdo de um fenémeno de forma holistica, em toda
sua complexidade e inserido em um contexto. A realizacdo de estudos de
caso sobre uma politica publica oferece a oportunidade de compreender
os problemas contextualizados que os atores enfrentam. Somente assim
é possivel enxergar a criatividade das solugoes inventadas ou os esforcos
contidos em atos aparentemente nada inovadores.

Contextualizar o ativismo por meio do estudo de caso aprofundado, no
entanto, tem custos. E preciso ndo apenas entrevistar os atores identificados
como potenciais “ativistas”, mas tracar suas redes de interacao, conhecer
seus parceiros e aliados, as vezes em outras instituicdes. Também exige
conhecer os fatores que limitam o ativismo e as forcas que se opoem a ele.
O pesquisador precisa assim conhecer a fundo as organizacdes em que 0s
atores trabalham por meio de entrevistas ndo somente com os identificados
como ativistas, mas com outros tipos de informantes. Ainda precisa coletar
e analisar documentos oficiais e comentarios ptiblicos e levantar literaturas
secundarias sobre a instituicao, a politica ptiblica e o subsistema de politica
em tela. Em geral, um bom estudo de caso envolve dezenas de entrevistas
aprofundadas com atores diversos. Esta estratégia de pesquisa naturalmente
limita o nimero de casos que um tnico pesquisador podera realizar.



Para atingir um nimero de casos que permitisse certa comparabili-
dade, optei por orientar um conjunto de teses e dissertacdes; cada uma
das quais contribuiria para a exploracdo conceitual e empirica do ativismo
institucional ao mesmo tempo que constituiria uma obra em si, resultado
de anos de pesquisa de cada autor. Assim, em vez de seguir um roteiro
unico, em que cada estudo testasse a mesma hipdtese a partir da mesma
base tedrica, cada estudo teve uma iniciativa exploratéria prépria, que
buscaria desenvolver insights tedricos sobre o problema do ativismo ins-
titucional a partir de diferentes experiéncias e em didlogo com diferentes
literaturas discutidas anteriormente. Embora todos os orientandos fossem
influenciados pela discussdo tedrica que eu desenvolvia, aquela discussao
também foi evoluindo em interagdo com as pesquisas deles e contou com
suas importantes contribuicoes.

Cada capitulo deste livro é baseado no marco conceitual discutido
anteriormente e dialoga com outras abordagens para aprofundar teorica-
mente diferentes aspectos do fenémeno em tela. O livro foi dividido em
trés partes, cada uma delas buscando explorar uma dimensao do problema
teorico do ativismo institucional.

5. O ativismo institucional situado na histéria

A primeira parte do livro examina dois casos em que redes sobrepostas
de atores localizados em diferentes tipos de instituicdes construiram novos
modelos de politica publica nas décadas anteriores ao governo Lula. As redes
e competéncias criadas durante aquele passado foram fundamentais para dar
suporte ao ativismo institucional em prol dessas politicas depois de 2003.

No capitulo 1, Lucas Amaral examina o ativismo institucional na cria-
¢do do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), politica instituida no
primeiro governo Lula para ser o marco central do combate a fome por meio
de compras publicas da agricultura familiar. O texto reflete sobre como o
conceito de enquadramentos interpretativos pode ser titil para nos ajudar
a entender a complexidade e historicidade das causas contenciosas que
mobilizam o ativismo institucional de burocratas, principalmente quando
os ativistas ndo sdo oriundos de movimentos sociais, mas tem um perfil, em



geral, mais académico e técnico. O PAA, segundo Amaral, é uma solugao
para os problemas colocados a agricultura familiar e a seguranga alimentar
e nutricional no Brasil nas décadas anteriores. Pode ser entendido como o
resultado de um trabalho de acoplamento de dois enquadramentos distintos,
o do fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional e o do fortaleci-
mento da agricultura familiar. Amaral mostra como esses enquadramentos
foram sendo articulados ao longo das décadas anteriores a eleicdo de Lula
por uma rede sobreposta de defensores localizada em diversas instituicoes
estatais e ndo estatais. Dessa forma, o texto do autor contribui para este livro
ao problematizar a relacdo entre ativismo e causas contenciosas, mostrando
a utilidade do conceito de enquadramentos interpretativos no entendimento
das causas que orientam o ativismo institucional.

O capitulo 2, de Igor Brandao, analisa o efeito das trajet6rias profis-
sionais de um grupo especifico de atores no processo de construcado insti-
tucional da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS). Para explicar
como a inclusdo de catadores foi adotada como componente central de um
modelo alternativo de politica de gestdo de residuos no Brasil, Brandao
acompanha o trabalho de atores técnicos e politicos em diferentes arenas
ao longo de trés décadas: organizacGes ndo governamentais, governos
locais, féruns tematicos, organismos internacionais, o governo federal,
entre outros. Em didlogo com literaturas sobre circulacdo de elites, redes de
governanca, e mudanga institucional, o autor argumenta que as trajetorias
constituidas a partir da experiéncia em arenas do Estado e da sociedade
civil produziram um “efeito ricochete”, gerando competéncias e reconhe-
cimentos tais que habilitaram esse grupo de atores a mediar a mudanga do
regime brasileiro de politicas de residuos.

Ambos os estudos situam o ativismo institucional do periodo petista
na histéria de lutas institucionais e ndo institucionais de grupos de atores
que vinham construindo ndo somente ideias, mas também redes e capa-
cidades no periodo anterior. Esses recursos contribuiriam decisivamente
para criar apoio politico para tais agendas. Os estudos atentam para o fato
de que causas sdo construcdes histéricas e de que a capacidade de ativistas
influenciarem as politicas publicas é frequentemente criada a longo prazo.
Os grupos de burocratas ativistas que defenderam esses modelos (bem
como outros discutidos em outras partes do volume) foram formados ao



longo de décadas de experimentagdo, em governos locais, em entidades
ndo governamentais, por meio de projetos de pesquisa e extensdo univer-
sitarios, e em outras arenas.

Os capitulos mostram que o processo de experimentacao opera em
multiplos niveis. Por um lado, é por meio de véarias experiéncias anteriores
que os atores constroem os conceitos basicos de um modelo alternativo.
Por outro lado, esses processos experimentais também promovem a criacao
de capacidades técnicas e de redes de apoio que podem ser mobilizadas
futuramente. Assim, em consonancia com a perspectiva pragmatista, esses
estudos demonstram que a experimentacao ndo somente produz aprendi-
zado no sentido de aperfeicoar conhecimentos, mas também transforma o
terreno de acdo em que ocorre a agao criativa.

6. O ativismo institucional situado em contextos

Se a primeira parte do livro situa o ativismo institucional em histérias
de luta, a segunda parte mostra o valor de enxergar o ativismo como situado
em contextos que fornecem matéria-prima para a agao.

No capitulo 3, Marilia Oliveira analisa a atuacao de um conjunto
de burocratas oriundos do movimento ambientalista que assumiram car-
gos no Ministério de Meio Ambiente sob o comando de Marina Silva.
O capitulo busca explicar como esses atores conseguiram promover uma
politica publica de substancial impacto, o Plano de Prevencao e Com-
bate ao Desmatamento na Amazonia (PPCDAm). Seguindo a proposta de
Tatagiba, Abers e Silva (2018), Oliveira analisa esse processo como fruto
da interagdo entre varios niveis de andlise: o regime (a coalizdo politica
que incorporou Silva ao governo Lula), o subsistema de politica publica
(politica ambiental) e o movimento social (ambientalista). O argumento
central é que os ambientalistas conseguiram reunir capacidade técnica com
capacidade politico-partidaria. A primeira se acumulava a partir do trabalho
anterior em Organizacdes Ndo Governamentais ambientalistas altamente
profissionalizadas, de maneira semelhante ao que foi visto nos casos do
PAA e da gestao de residuos solidos. A segunda vinha da relagdo entre
segmentos do movimento ambientalista com o Partido dos Trabalhadores



e com o governo Lula. A participacdo de membros do movimento em
posicoes chaves da coalizdo politica é fator importante para explicar a
implementacdo do programa.

No capitulo 4, Luiz Vilaga estuda um grupo de procuradores do Minis-
tério Publico Federal envolvidos na construcdo da barragem hidrelétrica
de Belo Monte. Ele procura explicar por que um grupo deles se tornou
defensor ferrenho das comunidades atingidas pela obra. Vilaca testa e des-
carta as duas teses dominantes na literatura para explicar os compromissos
de burocratas, a autosselecdo de pessoas com determinados valores no
momento da entrada no servigo publico e a socializacdo por uma cultura
organizacional apds a contratacdo. O autor argumenta que o comprome-
timento de alguns procuradores com a causa das comunidades afetadas
é resultado de um terceiro fator, o contato com as populacoes afetadas
apo6s chegar a cidade. Assim, a0 mostrar que 0 COmpromisso com causas
derivou da interacdo com atores da sociedade no cotidiano do trabalho dos
procuradores, o capitulo contribui para este debate sobre como a insercao
do ator em um contexto afeta suas identidades e preferéncias.

O capitulo 5, de Ana Karine Pereira, examina o mesmo caso, a par-
tir de outra otica. Para entender como atores estatais mobilizam recursos
existentes nas instituicoes em que trabalham, a autora explora como ana-
listas ambientais responsaveis por emitir pareceres sobre a concessao de
licenciamento ambiental da hidrelétrica de Belo Monte tentaram diminuir
os impactos sobre comunidades locais. Para tal, buscaram recursos em
duas dimensdes do contexto institucional, a autonomia (entendida como
a capacidade de agir) e a discricionariedade (entendida como liberdade
de agir). A autora mostra que a discricionariedade em torno do processo
de licenciamento ambiental, resultado da ambiguidade das regras sobre
os procedimentos técnicos a serem realizados, permitiu que os técnicos
interpretassem seu papel no processo de aprovacao da licenca de maneira
criativa. A falta de autonomia, no entanto, limitou o alcance dessas agdes.
Desse modo, a analise da discricionariedade e da autonomia serve como
uma janela util para entender a dupla face das estruturas institucionais,
que operam ao mMesmo tempo COmo constrangimentos e COmMo recursos
que possibilitam a acdo.



No capitulo 6, Mariana Cartaxo aponta para a percepcao dos ativistas
institucionais sobre sua capacidade de agir ao examinar como servidores da
politica de AIDS interpretam mudancas no contexto organizacional de seu
trabalho. Desde os anos 1990, a politica nacional de AIDS tem sido carac-
terizada pela construcdo conjunta de uma rica rede de atores estatais e nao
estatais (RICH, 2013). O estudo de Cartaxo examina o impacto, em 2009,
da criacao do Departamento de IST, AIDS e Hepatites Virais (Diahv) do
Ministério da Satde. A partir da obra de Hallett e Ventresca (2006), a autora
explora como atores que “habitam” institui¢des as interpretam simbolica-
mente. Ela mostra como a criacdo do departamento abalou a crenga entre
servidores de que tinham autonomia para criar as “redes de sociabilidade”
que viabilizavam a politica. Assim, esse estudo ajuda a entender a maneira
como servidores ativistas comprometidos com um modelo alternativo de
gestdo agem a partir de suas crengas sobre mudangas institucionais.

Examinar lutas que ocorrem no interior de instituicoes coloca em xeque
pressupostos de boa parte da literatura sobre movimentos sociais que com-
preende as instituicGes politicas como “estruturas de oportunidades” externas
aos movimentos. Em texto recente, com Silva e Tatagiba (TATAGIBA;
ABERS; SILVA, 2018), proponho redefinir oportunidades politicas como
estruturas relacionais em que atores sao inseridos. A intencao é mostrar que
contextos ndo devem ser entendidos como condig¢des externas que limitam
a acdo, e sim como um conjunto de relacdes em que o ator participa.

Ao mostrar que ativistas fazem parte das relacdes sociais que com-
pdem o contexto, os textos dessa parte do livro ddo sustento a essa pro-
posta. No caso do combate ao desmatamento (capitulo 3), os atores do
movimento ambientalista faziam parte, mesmo de maneira marginalizada,
do regime politico vigente, especialmente em funcado da lideranca de Marina
Silva, ator ao mesmo tempo partidario e ambientalista. Nos casos de Belo
Monte (capitulos 4 e 5), o ativismo dos técnicos de licenciamento ambiental
e dos procuradores é dificultado ndo tanto por instituigdes andnimas quanto
pela forca de outros atores (criativos) no governo que defendiam o avango
acelerado da obra.

Os textos também mostram a maneira complexa por meio da qual os
contextos criam condi¢des para a acdo. No texto de Pereira (capitulo 5),
regras ambiguas criam possiblidades para acao discriciondria e instituicoes



que distribuem poder para outros atores diminuem a influéncia dos ativistas,
mas nenhum desses fatores instrucionais determina o que os atores vao
fazer. Foi por meio de interagdes com outros atores estatais e nao estatais
que os técnicos de licenciamento ambiental construiram suas estratégias
criativas. O texto de Cartaxo sobre a politica de AIDS (capitulo 6) também
acentua a natureza indeterminada do arranjo institucional em que atores
se situam ao chamar a atengdo para como grupos de atores constroem
simbolicamente interpretacdes sobre as estruturas institucionais e sobre o
efeito delas em sua capacidade de agir.

7. O ativismo institucional em agao

Na ultima parte do livro, os capitulos oferecem importantes anali-
ses ndo somente para entender os antecedentes e condicionantes do ati-
vismo, mas também para explorar como o ativismo acontece, ou seja,
para identificar praticas e estratégias tipicas do ativista que age no interior
de instituicdes.

No capitulo 7, Rafael Viana explora uma politica desenhada em proximi-
dade com movimentos populares, o Programa Minha Casa Minha Vida — Enti-
dades (MCMV-E). Desde o inicio do governo Lula, o movimento de moradia
discutiu com o Ministério das Cidades a implementacao de um modelo alter-
nativo de producao de habitacdo popular baseado na autogestao por entidades
de moradores. Essas experiéncias foram atropeladas pela criagdo do Programa
Minha Casa Minha Vida em 2009, que se organizava em torno de um modelo
completamente diferente, de construgao por empreiteiras. Em resposta a criti-
cas dos movimentos, 0 MCM V-E foi criado baseado no modelo autogestiona-
rio. Viana examina o papel de burocratas do programa — a maioria dos quais
ndo era origindria dos movimentos — na defesa deste modelo. Em dialogo
com o pragmatismo francés, Viana contribui para o estudo de “como” opera
o0 ativismo, mostrando o papel de ativistas institucionais como mediadores e
tradutores entre Estado e movimentos sociais em torno da controvérsia entre
diferentes modelos de produgdo de habitagdo popular.

No capitulo 8, Ana Marusia Pinheiro Lima lanca o olhar para longe
da burocracia federal, examinando o papel de servidores em legislaturas



locais na conducao de “Parlamentos Mirins”, programas implementados por
camaras de vereadores em que criangas e adolescentes interpretam o papel
de politicos. No tnico capitulo do livro baseado em um estudo de multiplos
casos (foram selecionados cinco programas apds um levantamento mais
amplo do universo), a autora analisa como essa agenda, aparentemente
pouco contestatoria, acaba avangando apenas em funcao da luta de servi-
dores municipais que a interpretam como uma causa contenciosa. O foco
deste capitulo sdo as estratégias que ativistas empregam para garantir a
sobrevivéncia dos Parlamentos Mirins. A autora mostra que os defensores
desses programas precisavam mobilizar recursos e redes de apoio tanto
dentro do parlamento quanto em entidades externas, e manejar complexas
relacdes hierdrquicas entre burocratas e parlamentares.

O capitulo 9, de Paula Pompeu Fiuza Lima, apresenta o tinico caso
incluido no livro em que os atores nao identificavam sua agenda como uma
causa contenciosa: a averiguacdo cadastral do Programa Bolsa Familia
(PBF). A inclusdo desse estudo se provou titil para investigar a diferenca
entre ativismo e outras formas de agdo criativa na burocracia. Enquanto
alguns 6rgaos do governo federal passaram por um influxo de ativistas de
movimentos sociais no inicio do governo Lula, o PBF se destacou pela
alta qualificacdo técnica e pela auséncia de participacao social. Havia, no
entanto, uma controvérsia importante no interior do PBF em torno da qual
os atores se mobilizavam: qual erro cadastral deveria ser alvo central da
averiguacao, a inclusdo indevida ou a exclusao indevida? Se, no primeiro
momento, a pressao politica para aumentar o nimero de beneficiarios valo-
rizava a preocupacao com exclusoes indevidas, em contextos de contencao
de recursos e de fortalecimento das forcas conservadoras, as acusagoes de
fraude na inclusdo se tornaram mais salientes. O foco do capitulo é em
como, nesses contextos cambiantes, os atores experimentavam com diferen-
tes solucdes técnicas para garantir a legitimidade da averiguacao cadastral.

A comparagdo entre esses ultimos casos facilita pensar um pouco a
diferenca entre o ativismo institucional e outras formas de acdo criativa.
A ampla literatura sobre burocracia, especialmente a de nivel de rua, ja
demonstra que empregados publicos exercem discricionariedade e agem
a partir de valores (LIPSKY, 2010; MAYNARD-MOODY; MUSHENO,
2003; DUBOIS, 2010). A literatura sobre burocracia de médio escaldo cita



diversas praticas realizadas por esse tipo de trabalhador, como interme-
diar superiores, pares e subordinados; organizar e disseminar informagdes;
negociar, lidar com conflitos, alocar recursos, entre outras (LOTTA; PIRES;
OLIVEIRA, 2014, p. 472). Nos estudos apresentados aqui, todos envol-
vendo burocratas de médio escaldo, também se encontram relatos de praticas
semelhantes, independentemente da existéncia do que se demarcou como
ativismo. Tanto os defensores do empoderamento das entidades de moradia
(capitulo 7), quanto os técnicos do cadastro da Bolsa Familia (capitulo 9)
buscaram lidar com a diminui¢do de apoio politico para suas agendas por
meio de processos de experimentacao criativa no desenho do programa.
Isso sugere que nem sempre ativistas utilizam estratégias diferentes do que
as empregadas por ndo ativistas, algo ja detectado por Banaszak (2010).

Como o ativismo institucional se diferencia, entdo, de outras formas de
acdo criativa nas instituicoes? Novamente, a comparacao do caso do Bolsa
Familia com outros exemplos pode ser de grande ajuda. Politicas publicas
normalmente envolvem controvérsias (ZITTOUN, 2014). Uma causa pode
ser entendida como um tipo especifico de controvérsia, aquele que gira em
torno de diferentes valores sobre estruturas institucionais de poder. Assim,
pode-se dizer que, embora houvesse controvérsias em todos 0s casos, nem
sempre elas poderiam ser tipificadas como causas. A controvérsia iden-
tificada por Paula Pompeu no capitulo 9 (entre priorizar evitar erros de
inclusdo versus erros de exclusdo no momento da averiguacao cadastral)
ndo se trata de uma causa. Trata-se de uma controvérsia de ordem moral
significativa, mas sua solu¢do ndo passa por uma transformacao fundamen-
tal na organizacao do poder. Curiosamente, os dois lados da controvérsia
construiram justificativas em torno do que Boltanski e Thévenot (1999)
entenderiam como uma mesma ordem de grandeza. Aqueles que defen-
diam a inclusdo a base de autodeclaracao valorizavam a criacao de uma
meta operacional que possibilitasse a maior cobertura do programa em
menor tempo; ja quem se preocupava em evitar inclusdes indevidas justi-
ficava essa posicdo em termos de limitagdes de recursos: cada individuo
incluido indevidamente estaria ocupando a vaga de outro que precisaria
mais. A divergéncia ndo tinha a ver com diferentes entendimentos sobre as
estruturas institucionais de poder, e sim sobre qual seria a l6gica de custo
e beneficio mais adequada para garantir o mesmo resultado.



De maneira diferente, 0 MCMV-E (capitulo 7) propos reorganizar
relacdes de poder na gestdo publica ao empoderar entidades populares na
implementacao, algo que tem em comum com o PAA (capitulo 1) e com a
agenda inclusiva de residuos solidos (capitulo 2). A implementacgao desses
modelos alternativos implicaria entdo nao somente em diferentes desenhos
de politicas, mas também em mudancas de alocagdo de autoridade sobre a
politica. Essas propostas claramente podem ser entendidas como causas.
Comparando os casos anteriormente citados ao do Bolsa Familia, talvez
ndo surpreenda que o trabalho “experimental” descrito por Pompeu pareca
ser um processo de adaptacdo relativamente tranquilo em comparacao
com as lutas para transformar percepc¢oes sobre a natureza do bem ptiblico
em que funcionarios do MCMV-E se engajavam. Os defensores da causa
autogestionaria questionavam as proprias bases dos argumentos custo-bene-
ficio que prevalecem no servico publico e que foram usados para justificar
modelos empresariais de producdo de moradia. Para eles, o empoderamento
de entidades populares seria mais importante do que a légica da eficiéncia.
Ou seja, a causa da autogestao envolveu lutas sobre a distribuicao de poder
e ndo apenas sobre o desenho adequado da politica publica.

Na defesa de politicas mais contenciosas discutidas nesta secao
(MCMV-E e os Parlamentos Mirins), os autores identificam duas estra-
tégias distintas. Primeiro, os atores embarcaram na construcao de redes
mais amplas. Os atores que se organizaram para adaptar a averiguacao
do PBF se restringiam principalmente a um circulo fechado de técnicos.
Nos casos do MCMV-E e dos Parlamentos Mirins, ganhar apoio para as
politicas exigiu a construcdo de redes com atores em instituicdes mais
diversas, como 6rgdos federais e subnacionais, no caso do MCMV-E, e
entidades da sociedade civil no caso dos Parlamentos. Segundo, nesses
dois estudos, os autores descrevem taticas em que os ativistas buscaram
desarmar a prépria natureza contenciosa do modelo de politica proposto.
Para o MCMV-E, isso envolveu a disseminacdo de novas ideias no interior
da burocracia. No caso dos Parlamentos Mirins, demandou a busca por
diversos patrocinios politicos para o programa, de maneira a desassocia-lo
de um interesse politico especifico.



8. A procura do possivel

Nesta introducao, busquei apresentar um marco conceitual que foi
desenvolvido com um grupo de estudantes do Programa de P6s-Gradu-
acdo em Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia ao longo de varios
anos de debates. Se cada capitulo é de algum modo inspirado em uma
proposta do conceito de ativismo institucional apresentado pela orien-
tadora alguns anos atras, cada autora e autor também ajudou a refinar e
aprofundar esse conceito em um processo rico de construcao coletiva. Esta
introducao tentou repassar para o leitor o caminho percorrido, passando
por teorias institucionalistas, a sociologia da acdo, o pragmatismo, teorias
de movimentos sociais, de politicas publicas e da burocracia. Esta busca
por sintetizar teorias institucionalistas e de movimentos sociais nao € s6
minha: outros autores vém percebendo o potencial de melhor entender a
relacdo entre acdo e estrutura por meio do encontro entre varias perspec-
tivas (MCADAM; SCOTT, 2005; SCHNEIBERG; LOUNSBURY, 2008;
FLIGSTEIN; MCADAM, 2012). Essa bricolagem conceitual pode parecer
um pouco dispersa, mas foi necessaria para enfrentar o desafio de analisar
um tipo de acdo que ndo respeitava as fronteiras conceituais existentes.

Além de interpretar o passado, acredito que a perspectiva proposta aqui
nos ajudara a pensar sobre o que pode acontecer na proxima fase histérica,
ja em curso no momento de publicacdo desta obra. A ideia central que tentei
passar nesta introducdo é que ativismo envolve buscar em contextos insti-
tucionais os recursos e relacionamentos que podem ser usados para avancar
uma causa contenciosa. Se o contexto institucional é, na verdade, uma
configuracao relacional de atores, a mudanga de contexto é uma mudanca
naquela configuracao. Ao longo dos tltimos anos, surgiram no Brasil novas
organizacoes politicas a direita que mobilizam parte da populacdo e que
ganham cada vez mais acesso as instituicdes governamentais. Com a vitdria
da extrema direita nas urnas, o contexto mudou profundamente.

A mobilizacao de atores ideologicamente a direita deve também ser
compreendida como ativismo. Causas contenciosas podem ser conservado-
ras, envolvendo ndo somente a defesa de mudanca, mas a critica a mudan-
¢as em curso ou propostas que podem reorganizar as relacoes de poder na
sociedade. Como os estudos incluidos neste volume demostram, a luta pela



ampliacdo de direitos e igualdade politica e social ja enfrentava oposicao
nas gestoes anteriores. Embora os governos petistas tenham criado algumas
oportunidades, a presenca crescente de defensores de outros interesses e
ideias na coalizdo governamental significou que sempre foi necessario
lutar para manter e avancar as politicas de inclusdo e empoderamento de
grupos marginalizados. A partir de 2019, as possibilidades de agir em prol
dos direitos sociais e ambientais de dentro das estruturas burocraticas se
tornou muito mais dificil.

Assim, este livro sai do prelo em um contexto completamente dife-
rente daquele em que a pesquisa foi realizada, com boa parte das politicas
publicas estudadas se encontrando hoje em processo de franco desmonte.
Neste contexto, ha duas questdes centrais para acompanhar. Primeiro, em que
medida ativismo institucional a direita se diferencia do ativismo em defesa
da inclusdo politica e social? Segundo, como servidores ptiblicos comprome-
tidos com politicas de inclusdo e direitos lidardo com o fortalecimento dos
adversarios no interior da burocracia federal? Sem duvida, vive-se hoje em
um periodo de retrocesso dessas agendas. No entanto, o estudo do ativismo
é por natureza menos um rastreamento do provavel do que uma procura do
possivel. Os radares continuardo ligados em busca do improviso inesperado.
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Capitulo 1

Ativismo institucional
e enquadramentos
interpretativos:
discutindo as causas do
ativismo de burocratas
na criagcao do programa
de aquisigao de
alimentos

Lucas Alves Amaral

O objetivo deste capitulo é descrever e analisar a relagao entre praticas
de ativismo institucional no ambito do Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA) e as ideias que mobilizam tais praticas, o que Abers, na introdugao
deste livro, chama de causas contenciosas. Para a autora, causas sdo obje-
tivos que sdo defendidos contra algo (opositores, uma ordem institucional,
um contexto politico, etc.), seja para provocar mudangas, seja para garantir
a manutencao de ordens institucionais. O meu argumento central neste texto
é de que determinadas causas que orientam a agdo contestatéria do ativismo



institucional devem ser vistas por meio do conceito de enquadramentos
interpretativos, conceito que pode ser compreendido introdutoriamente
como: “conjuntos de significados e crencas orientados a acdo” (BENFORD;
SNOW, 2000, p. 614, tradugdo nossa).! De antemao, esse conceito nos ajuda
a entender o como atores realizam agéncias situadas orientados por ideias
e percepcoes da realidade institucional em que estdo inseridos.

Nas ciéncias sociais, o conceito de enquadramentos interpretativos,
oriundo do interacionismo simboélico de Erving Goffman (1974, 2012),
ganhou destaque nos estudos de movimentos sociais, principalmente com
Benford e Snow (2000), como forma de elucidar de que maneira acoes
coletivas constroem sistemas organizados de principios para orientar sua
acao (na gestao da linguagem, na comunicacao de suas lutas politicas, na
orientacdo estratégica de repertorios de acdo, etc.) (OLIVEIRA, 2015).
Deslocar o olhar para como ativismos que ndo ocorrem no ambito de movi-
mentos sociais, mas no interior de instituicdes do Estado, orientam-se por
enquadramentos interpretativos nos parece uma estratégia coerente com a
operacionalidade do conceito de ativismo institucional, ja que este subverte
a classificacdo da literatura sobre institucionalizacdo e contestagao.

Classicamente, a contestacdo era uma pratica prevista para movimen-
tos sociais, havendo uma separacdo dos espacos dos movimentos sociais
e dos espacos dos atores da politica institucional, entre eles, os burocratas
(RECH; SILVA, 2016). Acoplar o “ativismo”, que é uma pratica de agentes
na defesa de causas, ao “institucional”, que é uma localizagdo e um posi-
cionamento dos agentes nas instituicdes politicas é, portanto, um grande
ganho analitico na discussdo sobre a complexidade das dinamicas entre
Estado e sociedade civil. O mesmo, a meu ver, pode ocorrer com a opera-
cionalizacdo do conceito de enquadramentos interpretativos na andlise do
ativismo institucional de burocratas, o que busco realizar aqui.?

O estudo de caso sobre a criacao do PAA me levou a procurar quais as
causas defendidas pelos burocratas que exerceram ativismo institucional na
criacdo do programa, de onde se originaram essas causas e Como tais causas

L «[...] action-oriented sets of beliefs and meanings.” (BENFORD; SNOW, 2000, p. 614).
2 Esta proposta foi mais densamente desenvolvida em minha tese de doutorado (AMARAL, 2018).



funcionavam como orientadoras de uma agao fundamental, criar o programa.
O conceito de enquadramentos interpretativos me ajudou a sistematizar as
ideias que funcionavam como causas que estes atores pareciam defender: o que
chamo de enquadramentos do fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e
do fortalecimento da seguranca alimentar (FSAN), como sera visto a seguir.

Para descrever esses enquadramentos e as praticas de ativismo ancoradas
neles na criagdo do PAA, exponho e analiso neste capitulo informacdes cole-
tadas do estudo de caso sobre o ativismo institucional praticado no arranjo
politico-institucional® do Programa de Aquisi¢do de Alimentos. Foco em seu
processo de criacdo, momento em que o contexto politico favoreceu a ocu-
pagdo de cargos na burocracia federal por atores diversos, técnicos oriundos
de organizacdes da sociedade civil, partidarios do Partido dos Trabalhadores
(PT) ou de partidos coligados ao PT e, no caso do PAA, principalmente, aca-
démicos e gestores publicos atuantes outrora em politicas locais relacionadas
com o programa. Na analise empreendida foram utilizadas 21 entrevistas,
realizadas entre 2015 e 2016, com burocratas que atuaram no Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), na Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab), no Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) e com repre-
sentantes de organizacoes da sociedade civil atuantes no Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) até 2016.*

1. Ativismo institucional, causas e enquadramentos interpretativos

A partir da atuacao de seus partidarios “dentro do Estado”, movimentos
sociais agem estrategicamente dentre uma miriade de repertorios de agao
na ocupacao de cargos burocraticos, exercendo ativismos em prol de suas
causas coletivas (SANTORO; MCGUIRE, 1997; ABERS; SERAFIM,;

* Entendo o “arranjo politico-institucional” como “o conjunto de regras, mecanismos
e processos que define a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementacdo de uma politica publica especifica” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 8).

4 O marco temporal se da devido ao impeachment da ex-presidenta Dilma Rousseff (PT),
processo que reconfigurou o arranjo politico-institucional do programa e a prépria politica
N0S anos seguintes.



TATAGIBA, 2014). Assim, na trajetoria do conceito de ativismo insti-
tucional, o termo foi usado para “descrever o que pessoas fazem quando
assumem cargos em burocracias governamentais com os propositos de fazer
avancar agendas politicas ou projetos propostos por movimentos sociais”
(ABERS; TATAGIBA, 2015, p. 73, tradugdo nossa).”> No entanto, alguns
autores no Brasil, em especial Abers (2015, 2018, neste livro), vém proble-
matizando o conceito para além do vinculo de ativistas com movimentos
sociais, demonstrando que o ativismo institucional diz respeito a acdes
que partem de compromissos com causas coletivas. Isso quer dizer que
mesmo que movimentos sociais possam ter influéncia na producao histé-
rica das causas que produzem ativismo institucional, nem sempre ativistas
institucionais sdo ou foram membros desses movimentos. Abers (2015),
por exemplo, mostra que a atuagdo ativista de burocratas no Programa
Bolsa Verde aponta para a adesdo desses atores as causas ambientalistas
que tangenciam o Programa e ndo necessariamente para sua participacao
prévia ou simultdnea em movimentos ambientalistas.

Esses achados me levaram a perceber que o ativismo institucional
de burocratas no estudo de caso sobre o PAA mobilizava causas coleti-
vas oriundas de ideias produzidas historicamente de modo complexo e
de modo interativo por multiplos atores e fontes (académicos, partidos,
documentos, estudos, outras politicas publicas e, também, movimentos
sociais). A principio, tais causas pareceram dificilmente sistematizaveis,
ja que ndo estavam necessariamente atreladas ao vinculo dos sujeitos que
as defendiam a movimentos sociais, embora — no caso do PAA — alguns
movimentos populares tenham colaborado historicamente na producao
dessas ideias que se transformaram em causas. O conceito de enquadra-
mentos interpretativos, entdo, permitiu-me sistematizar as principais ideias
orientadoras dessas causas e entender as praticas de ativismo institucional
no PAA. Enxergo o ativismo institucional, portanto, como um tipo parti-
cular de acdo que envolve “a perseguicdo de oportunidades para defender

5> “[...] to describe what people are doing when they take jobs in government bureaucra-
cies with the purpose of advancing the political agendas or projects proposed by social
movements.” (ABERS; TATAGIBA, 2015, p. 73).



causas contenciosas” (ABERS, 2019, p. 21, traducdo nossa).® Na versdo do
conceito que aqui utilizo, burocratas podem realizar praticas de ativismo
por meio de “compromissos individualizados” (ABERS, 2015),” embora
suas causas se refiram a ideias produzidas historicamente de modo coletivo.

Ao refletir sobre a associagdo entre ativismo institucional, causas e
enquadramentos interpretativos busquei contribuicdes teéricas que proble-
matizassem a relacao entre ideias e acao institucional, as quais apresento e
discuto adiante. Os conceitos a seguir sdo elos importantes para a proposta
tedrica que guia minhas analises.

Em primeiro lugar, segundo Hay (2008) e Schmidt (2008), expoen-
tes do institucionalismo construtivista, os sujeitos inseridos em institui-
¢oes devem ser considerados agentes complexos que, ao mesmo tempo,
sdo transformados e transformam as instituicdes em que estdo inseridos.
Esses sujeitos sdo estratégicos nas suas agoes institucionais, visando rea-
lizar objetivos complexos, contingentes e constantes. Na realizacdo de
objetivos, alguns contextos favorecem determinadas estratégias em relagao
a outras, por isso é importante estar atento aos contextos em que os atores
estdo inseridos, como no caso da criacdo do PAA: o primeiro mandato do
ex-presidente Luis Inacio “Lula” da Silva (PT), considerado um momento
de alto influxo de sujeitos oriundos da sociedade civil (de fora) para dentro
do Estado (D’ARAUJO, 2007).

Para Hay (2008) e Schmidt (2008), os atores elaboram percepgoes
dos contextos que embora sejam sempre incompletas sao frutos das ideias
que os orientam normativamente sobre seus modos de agir, a partir do
que entendem o que “deveria ser”, produzir “ordem” ou “transformacao”.
Mas como sao produzidas essas ideias? Elas advém das orientagdes norma-
tivas dos atores e de suas nogoes sobre quais estratégias de acdo tomar em
contextos incompletos. Dito isso, é preciso compreender, além das ideias
que orientam as acoes, o que € a acdo institucional dos atores propriamente
dita. Nesse sentido, a defini¢do de agéncia de Emirbayer e Mische (1998)
me parece uma contribuicdo relevante. Segundo os autores, a agéncia é

6 «[...] pursuit of opportunities to defend contentious causes.” (ABERS, 2019, p. 21).

7 A autora toma o conceito de Lichterman (1995).



Um engajamento temporalmente construido por atores de
diferentes ambientes estruturais, os quais, por meio da inte-
racdo entre habito, imaginacdo e julgamento, tanto repro-
duzem, quanto transformam tais estruturas em resposta
interativa aos problemas colocados pelas situagoes histo-
ricas mutantes. (EMIRBAYER; MISCHE, 1998, p. 970,
traducdo nossa).®

Os autores apontam que a agéncia tem trés dimensdes e todas sao
igualmente relevantes. Sdo elas: a dimensdo deliberativa, a reprodutiva e
a projetiva. Assim, a agéncia que promove a mudanca ou a manutencao
institucional ndo deve ser vista somente na 6tica de uma mudanca radical e
advinda de crises, mas também na 6tica de agdes que promovem pequenas
mudangas paulatinas e incrementais, ou da agéncia que se configura como
inacdo e até mesmo como resisténcia estratégica a mudanga. Para Emirbayer
e Mische, a agéncia no ambito das instituicdes deve ser compreendida, por-
tanto, a partir da variavel “tempo” (passado, presente e futuro), podendo ela
ser classificada como: i) reprodutiva, definida por orientacdes do passado
por meio do habito; ii) deliberativa, por partir de julgamentos e delibera-
¢oes sobre o presente em relacdo ao passado; ou iii) projetiva, ja que parte
de julgamentos e projecdes para o futuro a partir de questionamentos das
continuidades entre passado e presente.

Em terceiro lugar, Bevir e Rhodes (2006) complementam a nogao de
agéncia apresentada anteriormente ao produzir reflexdes sobre as diferen-
cas entre agéncia e autonomia. Para eles, os sentidos e os significados das
acoes dos atores sociais emergem das instituicoes em que estdo inseridos.
Dessa forma, a agéncia ndo necessariamente se confunde com a nogao
de autonomia dos atores em relacdo a essas instituicoes, nem sequer se
distancia totalmente delas. Individuos autbnomos podem ter experiéncias,
razoes e adotar crencas e acoes fora de todos os contextos em que estao

8 “The temporally constructed engagement by actors of different structural environments...
which, through the interplay of habit, imagination, and judgment, both reproduces and
transforms those structures in interactive response to the problems posed by changing
historical situations.” (EMIRBAYER; MISCHE, 1998, p. 970).



inseridos. Por outro lado, atores podem apenas agir e dar razdo a novas
formas sociais em relac¢do as instituigdes em que estdo inseridos, fazendo
isso unicamente em interagdo com seu posicionamento nessas instituicoes.
Assim, os autores definem o conceito de agéncia como “agéncia situada”.
A partir do exposto, afirmo que é possivel definir ativismo institucional
como um tipo de agéncia situada (BEVIR; RHODES, 2006) que é influen-
ciada pela variavel tempo (EMIRBAYER; MISCHE, 1998), ou seja, pode
ser projetiva, deliberativa e reprodutiva.

Por fim, agrego ao modelo tedrico até aqui discutido o préprio conceito
de enquadramento interpretativo, que é mais consistente do que o sim-
ples termo “ideias” discutido por Hay (2008) e Schmidt (2008), conforme
citado anteriormente. A intencdo de agrega-lo busca identificar quais ideias
orientam esta agéncia situada que é o ativismo institucional. Destarte, o
conceito de enquadramentos interpretativos, agora de modo mais amplo,
pode ser elaborado assim: sistemas cognitivos e normativos coerentes que
definem pontos de vista, mecanismos de formacdo de identidade, principios
de acdo, prescricoes metodologicas e praticas para sujeitos em contextos
especificos (SUREL, 2000; MENDONGCA; SIMOES, 2012; NUNES, 2013;
OLIVEIRA, 2015). Agrega-se a essa definicdo o que Benford e Snow
(2000) sugerem em relacdo as trés etapas constituintes de enquadramentos
interpretativos: i) o diagnéstico e a construgdo do problema; ii) a proposi-
cdo de solugdes; e iii) a organizacdo de acdes e de engajamento orientada
para a resolucdo do problema e operacdo das solugdes. A meu ver, a partir
dessa exposicdo, os enquadramentos interpretativos podem ter a fungao
de inspirar e legitimar agéncias situadas se os utilizamos na analise do
ativismo institucional. Para identifica-los é preciso observar as trés eta-
pas propostas por Benford e Snow — em primeiro lugar, o problema e as
solucdes —, e analisar como se da a ultima delas, que pode ser entendida
como uma agéncia situada quando aplicada a burocratas atuando como
ativistas institucionais.



2. Ativismo institucional em prol do fortalecimento da agricultura
familiar e do fortalecimento da segurancga alimentar: a criagdo do PAA

Segundo Grisa e Trinches (2015), o Programa de Aquisicao de Ali-
mentos (PAA) introduziu no Brasil uma nova légica no campo das politi-
cas de agricultura familiar e de seguranca alimentar por meio da revisao
do papel das compras governamentais como instrumento de incentivo
a construcao de reserva de mercado para pequenos produtores brasilei-
ros, e, simultaneamente, com foco na destinacdo desses alimentos para
melhoria da qualidade da alimentacdo de publico vulneravel em termos
de seguranca alimentar e nutricional. E possivel afirmar, portanto, que
o PAA é organizado por problemas e solugoes de dois enquadramentos
interpretativos fundamentais: o fortalecimento da agricultura familiar
(FAF) e o fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional (FSAN).
A criacao do PAA, que, como serd visto, envolve ativismo institucional
de burocratas, pode ser vista como o resultado de engajamento orientado
para resolucdo do problema e operacao das solucdes do FAF e do FSAN.

Se buscamos resgatar interacoes histéricas que produziram o enqua-
dramento do FAF encontramos que este se ancora em lutas de organiza-
¢Oes da sociedade civil e movimentos sociais agrarios desde a década de
1970, bem como em estudos académicos e producdo de documentos diver-
sos e experiéncias de politicas locais nas décadas seguintes. O FSAN,
por sua vez, tem suas raizes em movimentos sociais e, principalmente,
em produgoes técnicas e académicas sobre a fome no Brasil. Embora
as interacoes que produziram o FSAN fossem independentes do FAF,
ambos se entrecruzaram na década de 1990. Ja na década de 2000, uma
conjuncao de fatores levou académicos, politicos do Partido dos Traba-
lhadores, gestores publicos locais e representantes de organizacdes da
sociedade civil a se mobilizarem em torno de debates em prol da unido
das solugdes dadas aos problemas oriundos desses dois enquadramentos
interpretativos, o que culminou na construcdo do Programa Fome Zero,’

 Conti (2016, p. 73) aponta que o Projeto Fome Zero quando foi assumido como programa
de governo passou a ser chamado Programa Fome Zero e, posteriormente, assumiu a



no dmbito do Instituto Cidadania.'® A oportunidade politica do contexto
de disputa eleitoral que o PT viveria com a candidatura de Lula em 2002
contribuiu para formacao de aliangas entre diferentes atores e possibilitou
a formalizacdo do Fome Zero, de onde sdo retiradas as principais referén-
cias do PAA. Sujeitos diversos, principalmente académicos participantes
desse processo, vieram a ocupar cargos na burocracia federal do primeiro
mandato presidencial do PT em 2003.

3. O fortalecimento da agricultura familiar

No Brasil, o fomento e estruturacao da producao da agricultura fami-
liar, bem como a atenc¢do a promogao de boa qualidade alimentar e nutri-
cional da populacdo, foram temas historicamente relegados a segundo
plano pelas politicas publicas. Por um lado, foram negligenciados diante da
l6gica econdmica de modernizagdo conservadora da agricultura nacional;
por outro, foram relegados dadas as condi¢des socioculturais e politicas
da realidade brasileira, marcada por desigualdade social, altos indices de
pobreza e orientacao da discussdo do tema da alimentagdo a partir do carater
assistencial e emergencial da fome. Segundo Grisa e Schneider (2015), as
politicas para a agricultura até a década de 1970 foram marcadas por uma
estratégia nacional-desenvolvimentista na tentativa dos governos de cons-
truir a economia nacional. Ja na década de 1960, essa estratégia comecou a
apresentar sintomas de crise, observada nas dificuldades no abastecimento
alimentar da populacdo, além de aumento da inflacdo, e no

identidade de estratégia Fome Zero “por entender-se que se tratava de uma estratégia de
governo distinta dos programas que a compunham”. Chamo o Fome Zero de Programa
ou apenas de Fome Zero ao longo deste texto. Entendo que os enquadramentos do FAF
e FSAN foram acoplados formalmente neste documento.

10 INSTITUTO CIDADANIA. Projeto Fome Zero: uma proposta de politica de seguranca
alimentar para o Brasil. Sdo Paulo: Instituto Cidadania, 2001.



esgotamento da capacidade de importar bens necessarios a
industrializacdo do Pais (que, por sua vez, demandava inves-
timentos em exportacGes para criar divisas) e [...] na emer-
géncia de criticas ao padrao dependente e excludente seguido
pela industrializacdo. (GRISA; SCHNEIDER, 2015, p. 129).

Em resposta a essa crise, o governo militar introduziu no pais a estra-
tégia de modernizacdo tecnolégica da agricultura, privilegiando os grandes
produtores e relegando os pequenos a marginalidade.

O fim da ditadura militar, que se configurou na reorganizacao do
territorio brasileiro e na intensificacdo da participacao dos movimentos
sociais na esfera publica, trouxe novas demandas e novos atores para a
cena da agricultura brasileira. Destacam-se a mobilizacdo da sociedade
civil a favor da reforma agraria durante a Assembleia Constituinte por
meio da “Campanha Nacional pela Reforma Agraria”, o Movimento dos
Sem Terra (MST), o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), o
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), o Movimento de Mulheres
Trabalhadoras Rurais (MMTR), a Confederacdo Nacional dos Trabalha-
dores da Agricultura (Contag), a Comissao Pastoral da Terra (CPT) e a
Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social Educacional (Fase), o Insti-
tuto Brasileiro de Andlises Sociais e Econémicas (Ibase), criado em 1971
e que participou ativamente da campanha “Ac¢do da Cidadania contra a
Fome, a Miséria e pela Vida”, liderada pelo sociélogo Herbert de Souza,
o “Betinho” (DELGADQ, 2010; OLIVEIRA, 2015).

Na década de 1980, a medida governamental orientadora para a agri-
cultura nacional foi a Politica de Garantia de Pregos Minimos (PGPM),
que visava estabilizar os precos dos alimentos para os consumidores e
garantir a renda para os agricultores por meio do uso de estoques publicos.
Novas demandas por politicas que ndo visassem apenas créditos ou regula-
¢do dos precos comegaram a surgir no cendrio social. Assim, desde os anos
1980, reacoes e reivindicagdes de movimentos sociais foram frequentes e
incisivas em torno de melhores condi¢des de vida e da bandeira da reforma
agraria no pais. Demandavam-se politicas diferenciadas de crédito e de
assisténcia técnica e legislacao trabalhista a favor dos pequenos produtores
(GRISA, 2012; GRISA; SCHNEIDER, 2015; PORTO, 2014).



A década de 1990 foi marcada por uma politica governamental menos
interventora nos mercados agricolas. A partir do governo Collor e, em
seguida, nos governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, refor-
mas administrativas e privatizacdes deram o tom da intervengdo do governo
no pais. Nesse contexto, uma série de 6rgaos reguladores foram extintos
e o volume de crédito rural concedido a agricultura nacional foi timido
e constante. Foi nessa conjuntura que surgiu a Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab), uma das principais executoras do PAA.

Simultaneamente, alguns conflitos fundiarios ocorreram com violéncia
pelo Brasil, entre eles, os eventos que resultaram numa série de mortes no
confronto entre trabalhadores Sem Terra e policiais militares. Em decorréncia
desses eventos, varias reivindicacoes e contestacoes da sociedade civil passa-
ram a gerar pressao sobre o governo federal em prol de politicas de crédito,
melhoria de precos e incentivos a comercializacao (GRISA; SCHNEIDER,
2015); entre elas, reinvindicacdes anuais chamadas de “Grito da Terra”.
O Grito da Terra se tornou um evento anual de mobilizacdes de todos os
movimentos sociais agrarios do pais que passaram a exigir politicas especi-
ficas para a “agricultura familiar” — categoria que ganha ressonancia social.

No contexto de producdo de acGes e ideias dos movimentos sociais,
o conceito de agricultura familiar ganhou destaque em producdes acadé-
micas nacionais e internacionais, reunindo os atores sociais do campo em
torno de suas agendas politicas.!* Com ele, o marco de abordagem sobre a
pequena producao no Brasil é transformado. Antes, as produgdes académi-
cas em geral tendiam a enxergar os pequenos produtores (ou campesinato)
como um segmento subdesenvolvido dentro do sistema de desenvolvi-
mento econdmico nacional — o que identificamos como o “problema” do
enquadramento interpretativo do FAF. A categoria “agricultura familiar”, ao
contrario, tende a considerar os aspectos positivos do segmento, tais como
seu papel de “significativo desenvolvimento da producao de alimentos no

1 Segundo Picolloto (2014, p. 67), uma pesquisa inovadora produzida em articulagdo com
a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) por José Graziano
da Silva e uma equipe de pesquisadores no final da década de 1970 foi muito relevante
na contribuicdo académica da importancia da pequena produgao no Brasil.



Brasil e em grande parte do mundo desenvolvido” (PICOLOTTO, 2014,
p. 68). A categoria faz parte da solugdo encontrada na organizagao do FAF.

Vaérias pesquisas académicas sobre a agricultura familiar no Brasil
passaram a ser nomeadas sob o rétulo de “Sociologia do Novo Rural”,
deslocando referéncias setoriais anteriores que confundiam agricultura
com grande producdo e monocultura. No debate académico, por meio de
pesquisas e producdes em rede com organismos governamentais e inter-
nacionais, argumentou-se que a agricultura familiar tinha um papel impor-
tante no desenvolvimento nacional. A categoria também foi mobilizada por
atores sociais, principalmente pelo sindicalismo dos trabalhadores rurais;
e foi, ainda, utilizada em ac6es do Estado por meiode politicas publicas
(PICOLOTTO, 2014), tal como o Programa de Fortalecimento da Agricul-
tura Familiar (Pronaf). O Pronaf é uma politica

destinada a fornecer créditos com baixa taxa de juros de
custeio e investimento aos agricultores familiares ou suas
organizacdes, ficando sua execugdo a cargo, basicamente,
de bancos publicos federais, com destaque ao Banco do
Brasil. (OLIVEIRA, 2015, p. 33).

Observa-se que ideias sobre a solu¢do dos problemas da agricultura
familiar vao sendo elaboradas, entre elas o fornecimento de créditos para
pequenos produtores. No entanto, as solu¢des ndo param por ai.

Miiller (2007) aborda experiéncias de compras publicas da agricultura
familiar na década de 1990 desenvolvidas por prefeituras governadas pelo
PT — em especial, Belo Horizonte e Porto Alegre — que ofereceram um
novo modelo de solugdo ao problema do FAF: a garantia de mercado para
agricultores familiares. Alias, ja na década de 1980 no estado de Sdo Paulo
uma experiéncia de compra ptiblica da agricultura familiar com destinacao
a merenda escolar também foi realizada no governo Franco Montoro.

Assim, 0 enquadramento dado a agricultura familiar no Brasil anterior-
mente ao PAA vai construindo solugdes, tal como a demanda dos movimentos
sociais por politicas ptiblicas predominantemente credidrias e compensatdrias.
A produgao interativa que ocorre nas lutas sociais, nos debates académicos
surgidos na década de 1980 e nas politicas implementadas na década de
1990, engendra o enquadramento do FAF, acrescentando outras ideias as



solucdes como, por exemplo, a garantia de mercado, mas, principalmente,
o incentivo ao associativismo e a valorizacdo dos modos de vida dos agri-
cultores familiares, conclusdo advinda das entrevistas que realizei. Inclui-se
ao FAF a nocao de que fortalecer a agricultura passa por construir condi¢oes
de autonomia e “empoderamento” para os pequenos agricultores familiares.
Dito isso, a partir dos processos interativos apresentados, é possivel
afirmar que o conjunto de ideias académicas, o surgimento do Pronaf, as
iniciativas de movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil, bem
como as iniciativas de compras publicas da agricultura familiar na década
de 1990 contribuiram para a construcao dos principios organizadores de
acdo que sustentam o enquadramento interpretativo do FAF. Apos esforco
de sistematizacdo, defendo que as ideias-chave (ou seja, as solugdes apre-
sentadas ao problema da agricultura familiar no Brasil) deste enquadramento
sdo: i) foco na “producdo” de alimentos como resposta a vulnerabilidade e
a marginalizacao historica dos agricultores familiares; ii) o incentivo aos
“modos de vida comunitaria”, ou seja, a organizac¢ao dos agricultores fami-
liares por meio de associacOes e cooperativas, bem como a sua “participacao
politica”; iii) as garantias de crédito e de mercado como solugdes prioritérias
para os problemas da agricultura familiar no Brasil. Para colocar tais solu-
¢Oes em pratica, acoes estratégicas passam a ser fundamentais, a principal
delas, a criacdo de politicas publicas que contribuam para a realizacdo das
ideias-chave apresentadas anteriormente. E ai que a luta por criar o PAA
se encaixa como estratégia de acao orientada pelo enquadramento do FAF,
principalmente pelas ideias-chave 1 e 2 expostas anteriormente.

4. O fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional

O enquadramento do FSAN, por sua vez, pode ter sua construgao
histérica situada nas décadas de 1980 e 1990, por meio de uma série de
interacdoes mediadas por contribuicées académicas, estudos sobre a fome
no Brasil e, principalmente, pela interacdo entre organizagoes da sociedade
civil por meio da “Acdo da Cidadania Contra a Fome”, do Férum Brasi-
leiro de Seguranga Alimentar e Nutricional (uma rede de organizacdes da
sociedade civil), das universidades e de partidos politicos, em especial, o



PT. Inicialmente, o principal problema do FSAN foi a fome no Brasil. Até a
década de 1980, a tematica da alimentacao era debatida a partir da escassez
de alimentos que grupos sociais sofriam no pais. Discutia-se, portanto, se
a producdo nacional seria suficiente para alimentar a nagdo. Percebe-se,
desde ai, um cruzamento entre os problemas da fome e da agricultura no
pais, e esta tltima (embora geralmente oriunda de grandes proprietarios)
despontava como uma resposta para a fome nacional.

Grisa (2012) aponta que a seguranca alimentar e nutricional se tornou
um referencial setorial de politica publica no Brasil no governo Sarney
por meio do documento “Seguranca Alimentar: proposta de uma politica
contra a fome”, elaborado por uma equipe de técnicos a convite da Supe-
rintendéncia de Planejamento do Ministério da Agricultura. Conti (2016),
por sua vez, assinala que a partir da década de 1980 organizagdes sociais
e académicos produziram uma pesquisa cujos principais resultados foram
publicados na obra “Raizes da fome” (MINAYO, 1985). Em 1986 foi
realizada a 1* Conferéncia Nacional de Alimentac¢do e Nutricdo em con-
junto com a 8* Conferéncia Nacional de Satide, com participacao ativa da
sociedade civil e institui¢coes governamentais. Como resultado, foi gerado
0 documento “Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional”.
A concepgao de seguranga alimentar e nutricional cunhada no documento
e no evento dava énfase a autossuficiéncia alimentar nacional e ao acesso
universal aos alimentos, além de sinalizar as diretrizes de uma politica
nacional de seguranca alimentar e a constituicado de um Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar (GRISA, 2012) que, de fato, veio a existir em 1993
e, posteriormente, em 2003.'> Observa-se aqui uma ampliacdo das solucdes
dadas aos problemas da seguranca alimentar no pais, ndo apenas focada no
combate genérico a fome, mas visando solugdes especificas voltadas para
isso, tal como a constituicdo de um Conselho e, posteriormente, a constitui-
¢do de um sistema integrado de seguranca alimentar e nutricional no pais.

E importante salientar que as solucdes do FSAN se ampliam com o
diagnostico, consolidado na Conferéncia de 1986, de que

12 Em 2019 foi anunciada a extingdo do Consea, apds sua reativacdo em 2003.



a fome e a inseguranca alimentar [no Brasil] derivavam da
incapacidade de acesso aos alimentos, diferentemente da
compreensao [...] de que a seguranga alimentar dependia
estritamente da capacidade de producao agricola e do abas-
tecimento alimentar de um pais. (GRISA, 2012, p. 189).

Dessa forma, a questdo ganha um matiz politico, envolvendo o tema
da desigualdade social e da diversidade cultural no Brasil.

Apos a derrota de Lula (PT) nas eleicdes de 1989, estruturou-se um
movimento chamado “Governo Paralelo” que funcionou entre 1990 e 1992
com o objetivo de propor politicas ptblicas inovadoras. Esse movimento
também foi criado como resposta ao periodo Collor, em que as despesas
com alimentacdo do Governo Federal foram reduzidas em mais de 25%.
A época foi lancado o documento “Politica Nacional de Seguranca Alimen-
tar”, organizado por Lula e José Graziano da Silva (CONTI, 2016). Nesse
documento, o entrecruzamento com a pauta da aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar ja se fazia presente. O documento foi apresentado ao
governo Collor, que o rejeitou. No entanto, “foi parcialmente assumido
pelo governo Itamar Franco — e mais tarde se tornou a base do Programa
Fome Zero” (CONTIL, 2016, p. 70).

Em 1992, académicos e organizacOes da sociedade civil se reuniram
numa ampla pesquisa sobre a fome no Brasil, publicada na obra Mapa da
Fome: subsidios a formulagdo de sequrancga alimentar (PELIANO, 1993).
Naquele ano, no movimento que demandou o impeachment do entdo presi-
dente Fernando Collor — os “caras pintadas”, comandados pelo “Movimento
Etica na Politica” — surgiram liderancas e atores que se organizaram em
torno da campanha “Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela
Vida” (CONTI, 2016). Em 1993, uma rede de pessoas e organizacoes, sob
a lideranca de Betinho, lancaram essa a¢do coletiva para dar visibilidade
a questdo da fome no pais. A campanha estimulou a participacdo popu-
lar e a articulacdo de diferentes setores da sociedade civil por meio da
criacdo de comités locais que atuavam arrecadando e doando alimentos,
bem como despertando a conscientizacao para o problema. Apés o impe-
achment de Collor, alguns atores que haviam se organizaram em torno do
“Governo Paralelo” criaram o Instituto Cidadania, uma organizacao nao



governamental (ONG) proxima as redes técnicas do Partido dos Trabalha-
dores e de representantes da academia e de organizacdes da sociedade civil
que tinha grande influéncia e coordenacdo de Lula.

Ainda na década de 1990, durante o governo Itamar Franco, foi colo-
cado em operacao o primeiro Conselho de Seguranca Alimentar e Nutri-
cional (Consea), que reunia sociedade civil e representantes de instituicdes
governamentais para debater o tema da alimentagdo no Brasil. Nesse tempo,
ocorreram os primeiros debates sobre compras publicas de alimentos da
agricultura familiar como politica agricola no ambito federal, que poderia
contribuir com entidades socioassistenciais para fortalecer o combate a
fome no pais. Esse debate era influenciado pela experiéncia de gestores e
representantes de ONGs sobre o tema.

Com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), os rumos das
politicas de seguranca alimentar mudaram no Brasil. O novo governo
lancou o programa “Comunidade Solidaria” e substituiu o Consea pelo
Conselho da Comunidade Solidéria. O programa conferiu selo de prioridade
a 16 politicas publicas em diferentes areas: mortalidade infantil, alimenta-
¢do escolar, agricultura familiar etc. Nesse periodo de desmobilizacdo dos
atores articulados no “Acdo da Cidadania contra a Fome” e no primeiro
Consea, em 1998, foi criado o Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar
e Nutricional. O Férum mobilizou encontros nacionais defendendo pro-
postas de FSAN no pais, bem como atuou no sentido de divulgar ideias
de recriacdo do Consea.

O Férum cumpriu um importante papel de articulador de académicos e
ativistas em torno do FSAN. Nesse sentido, por meio do Férum, comecou a
ser inserida no Brasil uma agenda internacional sobre o tema da seguranca
alimentar e nutricional que contou com a participacdo de representantes de
organizagOes da sociedade civil brasileira. Cabe destaque a Ciipula Mundial
de Alimentacao ocorrida em 1996, em Roma, que “comecou a trazer o direito
a alimentagdo como um elemento forte e inovador”, segundo entrevistado.'®

13 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1
arquivo .mp3 (112min 44s).



Ja nos anos 2000, atores advindos do universo académico, das intera-
coes do Governo Paralelo e do Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar
e Nutricional reuniram-se no ambito do Instituto Cidadania para produzir
um projeto de seguranga alimentar que articulasse a complexidade das
experiéncias vividas na ultima década a partir do acimulo das reflexdes
sobre a fome no Brasil. Em 2001, o “Projeto Fome Zero: uma proposta de
Politica de Seguranca Alimentar para o Brasil” foi lancado.

Para finalizar, defendo que o conjunto das iniciativas em rede com atu-
acao de diversos atores sociais e académicos (Ac¢ao da Cidadania Contra a
Fome, Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional, Consea e
Instituto Cidadania), bem como os documentos e diagndsticos das décadas de
1980 e 1990, contribuiram para construir os principios e ideias que sustentam
o referencial interpretativo do FSAN. Assim, defendo que as solugdes apresen-
tadas ao problema da seguranca alimentar e nutricional no Brasil — colocado
como o problema da fome até os anos 2000 — sdo: i) foco no fortalecimento da
seguranca alimentar e nutricional por meio de acdes emergenciais de combate
a fome a partir de uma dimensao assistencial; ii) construcao de sistemas de
gestao entre Unido, estados e municipios nas acoes, em articulagdo com o
Consea federal e Conseas estaduais. Os temas da énfase na diversificagdo ali-
mentar, da valorizagdo da diversidade alimentar regional e do combate a outros
problemas alimentares que nao s6 a fome, tal como a obesidade, vieram a se
tornar solucgdes posteriores, ja nos anos 2000, principalmente por influéncia
de discussoes no Consea e durante a implementacdao do PAA. Por fim, assim
como no FAF, percebo que a luta por criar o PAA se encaixa como estratégia
de agdo orientada pelo enquadramento do FSAN, ou seja, como “causa” do
ativismo institucional na criagdo do Programa.

S. A criagao do PAA

Segundo Miiller (2007), os movimentos sociais, sobretudo os popu-
lares do campo, de um modo geral ndo visualizaram no PAA uma politica
interessante no momento de sua criacdo. As solugoes da questdo agraria
obtidas no acesso a crédito em relacdo ao Pronaf eram as suas estraté-
gias centrais de interlocu¢do com o governo no primeiro ano do primeiro



mandato presidencial de Lula. O PAA visava garantir mercado aos agri-
cultores e carregava consigo a bandeira do combate a fome, temas que
ainda ndo faziam parte das solucGes gerais demandadas pelos movimentos
do campo no Brasil a época da criacao do programa. Em sua dissertacao,
Miiller (2007) demonstra, portanto, que os movimentos populares do campo
ndo tiveram papel de destaque na criacdo do programa, tendo se mobilizado
mais na sustentacdo do PAA e na reivindicacao pela ampliacdo do Programa
apos 2005, conclusdo considerada contraintuitiva por muitos. A autora
analisa a rede de burocratas que teria criado o PAA e demonstra em sua
analise de redes sociais, como constatei depois, que, em sua maioria, esses
sujeitos eram oriundos principalmente do universo académico e da propria
gestdo publica, ja que alguns participaram de politicas locais de compras
publicas da agricultura familiar nos anos 1980 e 1990. Ou seja, segundo
Miiller (2007), a rede principal de burocratas que participou ativamente
da criacao do PAA ndo é oriunda de movimentos sociais, o que minha
pesquisa de campo confirmou.

Ao me deparar com as conclusodes da autora, perguntei-me se o PAA
teria sido criado unica e exclusivamente por interesse do PT, ou da influ-
éncia do discurso de posse de Lula que atestava ser prioridade de seu
governo o combate a fome. Aos poucos pude constatar que, embora o PT
e o Instituto Cidadania (ligado ao partido) foram centrais para unir atores
diversos na criacdao do Projeto Fome Zero, os burocratas que contribuiram
ativamente na criacdo do PAA ndo eram membros do partido. Pelo contra-
rio, segundo os entrevistados, uma minoria tinha vinculacdo formal com
o partido, embora seja possivel afirmar que a maioria possuia afinidades
normativas com o programa do governo federal a época, dada sua vincula-
¢do com as ideias-chaves dos enquadramentos do FAF e do FSAN que se
configuravam como causas da criacio do PAA. E possivel afirmar que esses
sujeitos eram, a época, apoiadores do partido. Perguntei-me, entdo, quais
seriam os atores que teriam ocupado cargos na burocracia do novo governo
federal em 2003 contribuindo na criacdo do programa e como teria se dado
sua atuacao burocratica no processo de criacdo do PAA. Interessava-me
perceber se nesse processo haveria ou ndo ocorrido ativismo institucional
e, em caso afirmativo, como e por qué (ou seja, orientado por quais causas).
Vejamos os achados derivados dessas questdes.



Em primeiro lugar, nos relatos sobre o processo de criacdo do PAA, o
perfil de pessoas que ocupavam cargos-chave na burocracia de institui¢des
centrais no novo governo e que foram citados como responsaveis pela criacao
do PAA era formado, de fato, tal como constatou Miiller (2007), em sua maio-
ria, por académicos e gestores que participaram de programas locais de com-
pras publicas da agricultura familiar nas décadas de 1980 e 1990. Além disso,
alguns representantes de organizacoes da sociedade civil atuantes no Férum
Brasileiro de Seguranca Alimentar desempenhavam funges na burocracia
federal. O que era comum a todos esses sujeitos, isso sim, era o fato de todos
terem atuado no processo de criagdo do Programa Fome Zero no ambito do
Instituto Cidadania em meados de 2000 e 2001. Assim, em segundo lugar, é
possivel afirmar que o Instituto Cidadania e o Programa Fome Zero foram o
espaco e o programa agregadores de uma rede de atores diversos oriundos de
diferentes espectros sociais. Defendo que esta agregacdo se d4, centralmente,
pelo compartilhamento entre esses sujeitos de preocupacoes comuns relativas
a seus vinculos aos enquadramentos do FAF e do FSAN.

Em terceiro lugar, em consonancia com a ultima afirmacao, os entrevis-
tados de minha pesquisa que foram atuantes na criagdo do PAA afirmaram
firmemente que os burocratas envolvidos na criacdo do PAA se orientaram
por “preocupacdes genuinas” com os problemas ou da agricultura familiar
no pais ou da fome no Brasil, ou ambos os problemas conectados, ja que tais
questoes foram acopladas por meio de uma solucdo no PAA: as compras
publicas da agricultura familiar para destinacao de alimentos a entida-
des socioassistenciais. Isso me colocava diante da nocdo de compromisso
com causas. No entanto, parecia-me que essas causas nao eram as causas
defendidas pelos movimentos sociais naquele contexto. Os movimentos
agrarios demandavam crédito continuamente nos tltimos anos da década de
1990 e inicio dos anos 2000, e ndo a garantia de mercado para agricultores
familiares por meio de compras publicas.

Isso o que chamo agora de “preocupacdes genuinas” derivavam das
trajetorias pregressas dos burocratas atuantes na criacdo do PAA no universo
académico, na gestao publica e em areas técnicas de organizacdes da socie-
dade civil. Ou seja, é possivel afirmar que tais preocupagdes, em geral, ndo se
conectavam exclusivamente ou prioritariamente com os movimentos sociais



agrarios ou com a Acao da Cidadania Contra a Fome, movimento ligado ao
FSAN. Essas afirmagoes sdo elucidadas no trecho de entrevista a seguir.

Eu acho que o que acontece é que as pessoas que vinham
trabalhando [na criagdo do PAA em 2003] eram pessoas
que tinham uma vinculagdo com movimentos muito parcial,
mais pelo trabalho como técnicos. Entdo, por exemplo, o
[nome] ndo era indicado de nenhum movimento, nem no
MDA nem aqui, nem o [nome], nem nenhum dos secreta-
rios. Entdo eram técnicos, com experiéncia académica, que
trabalhavam com agricultores familiares e com movimen-
tos sociais. Agora, ndo eram pessoas que vinham indicadas
necessariamente dos movimentos. Era da trajetéria da car-
reira mesmo. [...] E mesmo os burocratas que ja trabalha-
vam l4 antes, que vinha do Ministério da Agricultura, do
grupo de criacdo do Pronaf, eram técnicos que em algum
momento foram envolvendo um ativismo no trabalho, par-
cerias com agricultores e movimentos, mas ninguém era
indicado por movimentos. Eu vejo por exemplo, [nome]
foi uma pessoa que trabalhou desde o inicio da criacao do
Pronaf, na area de crédito, e ele saiu agora, nessa leva que
saiu do MDA com a extin¢dao do Ministério. O [nome] era
servidor do RS também... Claro, sempre teve uma militan-
cia, mas veio cedido para cd e trabalhou a vida inteira aqui.
Claro que ele tinha um compromisso com a agricultura
familiar, foi criando vinculos, com os movimentos, mas
ele ndo era bancado por nenhum movimento e o ativismo
dele nédo foi menor por conta disso.'

Com o passar das entrevistas e analise das mesmas, constatei que os
relatos sobre os eventos que antecederam a criagdo do PAA remontavam a
um dos primeiros encontros do Consea, Conselho reativado no inicio do pri-
meiro mandato de Lula, que iniciou seu governo com um discurso de posse
que colocava o combate a fome entre suas prioridades. Em resumo, o

14 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo
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documento “Diretrizes de Seguranca Alimentar ao Plano Safra 2003/2004”,
foi apresentado pelo conselheiro Plinio de Arruda Sampaio, que teria rece-
bido apoio técnico' de Guilherme Delgado, do Instituto de Pesquisa Eco-
nomica Aplicada (Ipea) e académico especializado nas temadticas agrarias
e politicas sociais. O documento objetivamente previa recursos do Plano
Safra (plano orcamentario, criado em 2003, voltado as safras da producdo
agricola nacional) para compras ptiblicas da agricultura familiar que desti-
nassem os produtos comprados ao combate a fome. Esse evento é contado
como uma espécie de “mito de criacdo” do Programa de Aquisicao de
Alimentos por vérios entrevistados.

Ao que parece, ainda, a fala do conselheiro teria incomodado gestores
e ministros empossados no governo que representavam interesses conflitan-
tes com a proposta. Esse incomodo ja apontava para algumas resisténcias
que o PAA enfrentaria para vir a existir formalmente. As resisténcias aqui
ja apontam para a natureza contenciosa em que o ativismo institucional
mobiliza suas causas.

Na primeira reunido [...] do Consea, que foi aberta pelo Lula
e com presenca de Ministros, os diversos de todos os Minis-
térios que faziam parte do Consea, um conselheiro, Plinio
de Arruda Sampaio, pediu a palavra e colocou a seguinte
questdo: “nés temos um desafio, porque se o Fome Zero vai
possibilitar o acesso aos alimentos por parte de um contin-
gente maior, visto que muitas pessoas se alimentam preca-
riamente, é preciso que a gente também identifique quem
vai produzir esses alimentos. Nao deveriam ser os mesmos
produtores que hoje ja estdo consolidados. Deve-se construir
uma proposta voltada para a agricultura familiar, inclusive
agricultores mais familiares, que eles proprios também estao
vulneraveis a fome, deve-se abrir este mercado para eles”.
Entdo ele propds um plano de safra para a agricultura fami-
liar, até hoje se chama assim, no qual nés temos o nascedouro
do PAA, porque junto com o fortalecimento do Pronaf cria-se
entdo a ideia de um programa de compras institucionais,

15 Apoio orientado pelos enquadramentos do FAF e do FSAN que pode, inclusive, ser
entendido como uma pratica ativista em prol desses enquadramentos.



justamente pensando, de saida, em abastecer instituicoes,
organizacdes sociais que atendiam populagdes carentes, esse
tipo de coisa, com producdo da agricultura familiar.'®

E justamente ap6s este momento “iniciatico”, relatado no trecho ante-
rior, que os relatos sobre a criacdo do PAA passam a apontar para o que
considero préticas de ativismo institucional de burocratas.

José Graziano da Silva — referéncia académica em estudos sobre as
temadticas da agricultura familiar, bem como da seguranca alimentar no
Brasil — foi um participante ativo na producao do Programa Fome Zero
e assumiu o Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar (Mesa)
no inicio do governo Lula em 2003. Como foi visto, o pesquisador havia
liderado com Lula a constru¢ao do documento “Politica Nacional de Segu-
ranga Alimentar” durante o Governo Paralelo. Esse documento serviu como
mecanismo de pressdo aos governos Collor e Itamar Franco.

Como ministro do Mesa, Graziano da Silva solicitou o estudo de
estratégias para a reversao de recursos do Programa Comunidade Soli-
déria, coordenado por Ruth Cardoso nos governos de Fernando Henrique
Cardoso, para o projeto de compras da agricultura familiar (a semente do
PAA) que estava em construcdo. Diante do desafio de criar o Programa era
necessario reestruturar o Comunidade Solidaria, orientando seus recursos.

No comecinho do governo ja recebeu a encomenda de pensar
em um programa de compras. O Graziano, eu me lembro bem
deste momento, foi bem marcante para mim, que foi quando o
Graziano liga para o Valter Bianchini e fala: “n6s vamos con-
verter o recurso que era da Comunidade Solidaria”, que era
do FHC, que a esposa dele coordenava a area social, a Ruth
Cardoso, e tinha um orcamento 14 e tal e vamos converter isso
em compras na agricultura familiar”. A gente passou 6 meses, de
janeiro a julho, discutindo como fazer isso, porque a 8.666 [Lei
de Licita¢des] ndo permite selecionar. “Como vamos fazer isso
por meio de licitacao?” Entdo era esse marco legal que impedia.

16 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016.
1 arquivo .mp3 (112min 44s).



Entdo ali neste primeiro momento a gente recebeu esta enco-
menda. Entdo é esta a trajetoria [...] Entdo, apesar das diretrizes
[propostas no Consea] serem consideradas o documento inaugu-
ral, houve uma autonomia grande do ministro [José Graziano da
Silva] no sentido de propor o PAA, completamente dentro das
diretrizes, mas com uma abrangéncia e uma autonomia maior
em relacdo a politica agricola, até porque os recursos na época
eram integralmente recursos manejados pelo Mesa.”

Além da atitude proativa de Graziano da Silva em relacao ao orcamento,
apos a proposta discutida no Consea exposta anteriormente o ministro teria
solicitado a criacdo de um Grupo de Trabalho (GT) interministerial formado
por MDA, Mesa, Conab, Ipea e Consea. A iniciativa e a producdo desse GT
apontam para como operou o ativismo institucional desempenhado naquele
contexto: por meio da reunido de uma equipe interministerial alinhada pelas
solucdes-chave dos enquadramentos do FAF e do FSAN, e tendo uma agdo
estratégica derivada desses enquadramentos interpretativos a ser realizada —
a criacdo do PAA. Esse processo se deu em meio a uma grande preocupagao
com a celeridade de construcao de uma oportunidade a partir das propostas
de Diretrizes de Segurancga Alimentar ao Plano Safra 2003/2004.

O processo em pauta nao pode ser descrito como a simples consti-
tuicdo de mais um GT interministerial, pois esteve ancorado na juncgao
de solucdes-chave dos referenciais interpretativos inovadores no interior
do Estado brasileiro até os anos 2000, o FAF e o FSAN. Essa inovagao
fica expressa na fala a seguir, quando o entrevistado compara um modelo
“antigo” de atuacao burocratica a um modelo “novo”, ensejado pelos novos
burocratas. Nomeia-se esse grupo de burocratas como “a equipe de governo
do Lula com seu time”.

Nao era a galera que estava aqui [antes]. A galera que
estava aqui resistente, no modelo anterior, modelo antigo.
A gente teve que ir rompendo com isso. Quem trouxe isso

7 Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo
.mp3 (64min 10s).



foi a equipe de governo do Lula com seu time, suas forcas
politicas que vieram para dentro do Estado.'®

A atuacao burocratica no GT demandou o que Emirbayer e Mische
(1998) chamaram de agdo reprodutiva: a propria criacao do GT intermi-
nisterial. Ou seja, a utilizacao dos dispositivos normativos e institucionais
disponiveis no contexto. Além disso, essa atuacdo ocorreu por meio de
agéncias projetivas, no sentido de produgdo de esforcos para a transfor-
macdo da ordem vigente por meio do estudo e da utilizacdo do processo
legislativo na criacdo de um novo marco institucional futuro.

Segundo Miiller (2007), a equipe ligada a Secretaria Executiva do
Ministério Extraordinario formulou o primeiro texto de redacao do PAA
com a intengdo estratégica de “esperar” pela possibilidade de sua instituicao
no Legislativo brasileiro. Assim, observa-se que burocratas vinculados ao
Mesa, por meio da lideranga de Graziano da Silva, desempenharam papel
central na atuacdo do GT de criacdo do PAA:

A equipe mais diretamente ligada a Secretaria Executiva
do Mesa formulou um texto de redacdo simples, e ficou
aguardando até que uma lei de assunto semelhante fosse
enviada a Camara de Deputados, para inserir os pontos
sobre 0 PAA. Foram cerca de trés meses entre a redacao do
texto e sua inser¢do em uma Lei. (MULLER, 2007, p. 89).

Foi necessario um amplo trabalho de estruturacdo de alternativas legais
e vidveis para a caracterizacdo legal de um programa de compras publi-
cas da agricultura familiar e doacao para entidades da rede de assisténcia
social brasileira. Nas palavras de alguns dos entrevistados, foi necessario
“cavar” uma “brecha” em uma lei de outro tema para a institucionalizacao
do PAA. Os termos sugerem tanto entraves institucionais para a possibi-
lidade de uma lei que viabilizasse o programa quanto a necessidade de
envolvimento engajado dos burocratas a ponto de fazé-los romper com os

18 Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo
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protocolos basicos que se esperam de sua funcao e insistir em agéncias
situadas projetivas, deliberativas e estratégicas num contexto contencioso.

Para o Programa de Aquisicdo de Alimentos vir a existir foi necessario,
portanto, criar um mecanismo legal de compras publicas que ndo precisasse
atravessar os processos rigidos previstos na Lei de Licitagoes. Esse foi o maior
entrave juridico a criacao da politica. O principal debate sobre tal entrave
atravessava os limites do escopo do proprio poder Executivo. Seria necessario
recorrer ao Legislativo para a criacao de uma lei. Acreditava-se, no entanto, que
o Congresso Nacional ndo aprovaria uma regra que propusesse excecao a Lei de
Licitacdes para compras puiblicas de uma minoria social como os agricultores
familiares. Primeiro, a bancada ruralista poderia ver na excecdo um conflito
de interesses para os grandes produtores agropecuarios brasileiros. Segundo,
o lobby das merendas possuia forte influéncia junto aos deputados (MULLER,
2007). Além disso, discursos da oposicao e da grande midia sugeriam uma
possivel inabilidade do governo para a execucao eficaz de politicas publicas.

Os membros do GT, no entanto, enxergaram uma “janela de oportuni-
dade” a ser aproveitada no contexto de inicio do governo Lula. Alguns fatores
apontavam para isso: o plano de governo estava alinhado com o FAF e o
FSAN, oriundos de intera¢des histéricas complexas e fonte de apoios diversos;
os ocupantes de cargos na burocracia estatal do arranjo politico-institucional
recém-criado haviam participado da criacdo do Programa Fome Zero, tendo
consigo metas bem claras para a criagdo do PAA; a existéncia de um canal de
mobilizacdo e aproximacao de organizacoes da sociedade civil do governo (o
Consea) que criava mecanismos de pressao externa no Legislativo; por fim,
a possibilidade de inclusdo do futuro PAA no orcamento federal por meio
do Plano Safra, uma oportunidade orcamentaria vultuosa e concreta. Dito
isso, fazia-se necessaria uma estratégia — que pode ser identificada no relato
a seguir, de um interlocutor de Grisa (2012) que participou desse processo
—, indicada pelas agéncias de “correr contra o tempo”, de “articulacdo” no
Legislativo e de construcdo de “legitimidade” nas préaticas ensejadas pelo GT.

E ai n6s tivemos que correr porque o Plano Safra tem um
calendario, entdo em um més este Grupo de Trabalho que
foi constituido — Ipea, Conab, MDA e Mesa — n6s fizemos
uma proposta — as Diretrizes ao Plano Safra — que ja entrou



na segunda reunido do Consea em fevereiro. Ao entrar no
Consea, foi um pouco surpresa, ndo estava esperando que
viesse uma coisa articulada, com a legitimidade, que ja
vinha apoiada pelas areas técnicas destes trés Ministérios.
Al eles pediram mais um més. Na reunido seguinte em
marco, ele foi aprovado como diretrizes ao Presidente da
Reptblica. (GRISA, 2012, p. 218).

Diante dos entraves apresentados, os burocratas do GT se muniram,
também, de agéncias discursivas para negociar e se articular as redes de
parlamentares da bancada do PT no Legislativo com o intuito de estudar e
refletir alternativas para a criacdo de uma lei. Nas palavras de Miiller (2007,
p. 89) iniciou-se “uma intensa negociacao entre os deputados da base, a
Secretaria Executiva do Mesa, a Casa Civil e os Ministérios”. No entanto,
além do impedimento legislativo de tramitacdo de uma lei que previsse
excecoes a Lei de LicitagOes, havia a variavel “tempo” como um desafio
a criacdo do PAA, pois existia uma ordem central do nticleo politico do
governo de que tais acOes fossem rapidas. Como resultado desse processo,
0 GT durou apenas de janeiro a julho de 2003, considerando-se o tempo de
sua mobilizacdo e atuagdo, tendo obtido éxito ao contribuir com a criagao
e insercdo do artigo 19 (a criacdo do PAA)" na Lei n° 10.696 de 2003
que “dispde sobre a repactuacao e o alongamento de dividas oriundas de
operacoes de crédito rural, e da outras providéncias”.

Porque isso foi uma coisa que eu até nao sabia, que eu
aprendi com a pratica, que era uma coisa que se fazia
muito. Vocé queria passar determinada proposta que no
fundo mereceria ser uma lei, mas para agilizar no Con-
gresso Nacional vocé enxertava ela em outra lei e ela pas-
sava ali dentro.?

19 Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisi¢do de Alimentos com a finalidade de
incentivar a agricultura familiar, compreendendo ac¢des vinculadas a distribuicao de
produtos agropecudrios para pessoas em situacao de inseguranga alimentar e a formagao
de estoques estratégicos (Regulamento).

2 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1
arquivo .mp3 (112min 44s).



Basicamente, o objetivo da lei citada é organizar o Programa Especial
de Crédito para a Reforma Agraria (Procera). Mas em seu artigo 19 se
deu, “entre outras providéncias”, a criacao do Programa de Aquisicdo de
Alimentos. Tal artigo originou um marco legal importante para as solugdes-
-chave do FAF e do FSAN nas politicas ptiblicas brasileiras. Este pequeno
e fragil artigo 19 é o apice de um processo de inser¢ao, na estrutura institu-
cional do Estado brasileiro, de solu¢des dadas aos problemas fundamentais
do FAF e do FSAN; é fruto de compromissos com as causas derivadas
desses enquadramentos interpretativos. Assim, o vinculo maior dessas
causas orientadoras de ativismo institucional ndo se deu somente com
movimentos sociais, mas sobretudo com ideias produzidas interativamente
por multiplos atores, dentre os quais se incluem os movimentos sociais.

6. Consideragdes finais

Do ponto de vista da proposta tedrica deste capitulo, pode-se concluir
que a articulacao entre ativismo institucional e enquadramentos interpre-
tativos nos mostra a complexidade das causas que mobilizam o ativismo
institucional de burocratas na implementacao de politicas publicas, apon-
tando para a histdria e a contribuicdo de multiplos atores a essas causas.
E justamente por isso que é possivel afirmar, a partir deste estudo de caso,
que o conceito de enquadramentos interpretativos € til na identificacdo
dos processos historicos dos quais advém causas coletivas defendidas por
burocratas que ndo sao membros de movimentos sociais.

Nesta andlise do ativismo institucional na criacao do Programa de Aqui-
sicdo de Alimentos nota-se explicitamente que, mesmo que movimentos
sociais possam ter influéncia na producdo histérica das causas que produzem
ativismo institucional, nem sempre ativistas institucionais sdo ou foram mem-
bros diretos desses movimentos sociais. Atores oriundos da gestdo ptiblica,
do universo académico e de organizagdes da sociedade civil em geral podem
praticar ativismo institucional quando ocupam cargos burocraticos, orien-
tados pela identificacdo de problemas, producdo de solugdes e engajamento
com praticas — processos oriundos dos enquadramentos interpretativos.
Suas preocupagdes sdo coletivas e podem ser consoante as preocupacoes



de movimentos populares, mas seus vinculos podem ser vistos como vincu-
los a enquadramentos interpretativos, que partem de problemas, solucdes e
orientacOes para a acdo estratégica em contextos contenciosos.

No que tange ao estudo de caso aqui descrito, observou-se que o ativismo
institucional na criacao do PAA se deu por meio da estruturacao de um Grupo
de Trabalho interministerial criado depois de debates no Consea e a partir do
fomento de José Graziano da Silva, do Mesa. Por meio do GT uma série de
acOes com vistas a construgao de um marco legal do PAA foi empreendida.
“Cavar” um “enxerto” numa lei de outro tema foi uma saida possivel diante
dos entraves do contexto a operacionalizacdo pratica das solu¢oes-chave do
FAF e FSAN por parte dos burocratas orientados por tais enquadramentos.

De acordo com a tipificacao de ativismos institucionais empreendida
por Branddo e Vilaca (2017, p. 12) pode-se classificar o ativismo dos buro-
cratas do GT de criagdao do PAA como um “ativismo disruptivo de tipo
estruturante”: “um esfor¢o de engenharia baseado em objetivos estruturan-
tes para promover grandes mudancas no desenho de politicas publicas”.
A agéncia é “estruturante” pois os objetivos dos burocratas do GT foi
promover uma mudanca significativa no quadro da legislagdo brasileira,
introduzindo uma alternativa a Lei de Licitacdes, bem como promover
a inclusao de solugdes centrais aos enquadramentos do FAF e do FSAN
que ainda ndo encontravam eco em politicas publicas federais no Brasil.
Além disso, o ativismo do GT pode ser entendido como “disruptivo” por-
que o esforco empregado pelos burocratas atuantes neste GT envolveu
justamente criar e introduzir, por meio do PAA, um novo modelo de poli-
tica publica que pode ser considerada paradigmatica, por unir solucoes
importantes para o fortalecimento da agricultura familiar e da seguranca
alimentar e nutricional numa mesma politica. Assim, as solugdes-chave
do FAF e do FSAN que nao tinham espaco no ambito do Estado passam a
operar de modo especial no PAA.

Por questdes de espaco, ndo analisei aqui dois processos interessantes
no estudo realizado sobre a criacdo e implementacao inicial do PAA. Pri-
meiramente, identifiquei o privilegiamento do FAF em relacdo ao FSAN
na orientacdo das agéncias burocraticas nos primeiros anos de implemen-
tacdo do programa. Esse processo partia do entendimento que a finalidade
central do programa seria, além da reserva de mercado, contribuir com o



associativismo dos agricultores familiares — solucdo que foi agenciada for-
temente por burocratas situados no Mesa e na Conab, que eram as estruturas
centrais de gestdo e operacao do PAA no seu desenho inicial. No entanto,
esse processo mudou radicalmente a partir da extincdo do Mesa em 2004,
derivada, dentre outras razdes, de uma crise no governo, e a consequente
criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e sua ascendéncia a coordenagdo do Programa. A criacdo do MDS
envolveu a chegada de uma nova comunidade de atores burocraticos no
ambito da implementacdo do PAA, que, aos poucos, passou a privilegiar
as solugoes-chave do FSAN em detrimento das solugdes-chave do FAF,
mudando a l6gica de implementacao do PAA em relacdo ao seu projeto
original. Assim, embora o PAA seja, a principio, uma saida pratica para os
problemas e solucoes tanto do FAF quanto do FSAN, o modo de operé-lo
é fonte de controvérsias entre os burocratas implementadores do programa
ao longo de sua trajetoria.

Por fim, esta andlise mostrou como os enquadramentos do FAF e do
FSAN foram sendo articulados, ao longo das décadas anteriores a eleicdo de
Lula em 2003, por uma rede sobreposta de defensores localizada em diver-
sas instituicOes estatais e ndo estatais. Sustento a tese de que o PAA pode
ser entendido como o resultado de um trabalho de acoplamento desses dois
enquadramentos distintos.?! Esse acoplamento, no entanto, é instavel em
sua implementacdo. De todo modo, os burocratas que produziram ativismo
institucional contribuiram ndo sé para a criacao institucional do PAA, mas
para as colagens ideacionais do programa que ja vinham sendo tecidas e
sdo formalizadas no Programa Fome Zero. Os processos aqui indicados sdo
melhor analisados em Amaral (2018) e serdo objeto de futuras reflexoes.

2 O acoplamento é um mecanismo de juncao de duas ou mais ideias e guias de acdo, pro-
cesso que também é fortemente influenciado pela interacdo social em contextos especi-
ficos (GOFFMAN, 2012). O processo de acoplamento introduz uma nova “laminagao”
de significados nos enquadramentos anteriores, que ndo deixam de existir, mas passam a
compor novas possibilidades provocadas pela jun¢do. Um terceiro enquadramento misto
surge dos frames anteriores. O processo de acoplamento é dindmico e ndo se esgota em
um evento ou ndo intenc¢do de sujeitos isolados.
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Capitulo 2

Efeito ricochete:*
trajetorias
técnico-politicas e

a criacao de novos
modelos de politicas
publicas

Igor Branddo

A literatura sobre as relacdes entre movimentos sociais e politicas
publicas tem destacado trés papéis para a sociedade civil em processos de
construcdo institucional. Primeiro, o de democratizar a producado de poli-
ticas em um ambiente de governanga cada vez mais complexo. Segundo,
o de suprir o Estado com capacidades para produzir politicas efetivas.
E, terceiro, o de mobilizar atores para pressionar representantes e burocratas
em favor de pautas defendidas por organizacées da sociedade (ABERS;
KECK, 2017; ABERS et al., 2018; CARLOS et al., 2017). Recentemente,
autoras tém investigado também como o ativismo e as trajetorias de atores

! Usei o termo ping-pong para me referir ao mesmo efeito em trabalhos anteriores
(cf. BRANDAO, 2018).



vinculados a movimentos sociais afetam a mudanga de politicas (ABERS,
2018; GUTIERRES, 2018; OLIVEIRA, 2016; RICH, 2019).

No entanto, pouco se sabe sobre como trajetdrias individuais se trans-
formam em elementos que incidem nas politicas publicas. Este capitulo
busca preencher tal lacuna por meio do estudo de caso de uma mudanga
de politica ocorrida no contexto do processo de construcao do regime bra-
sileiro de politicas de residuos (BRANDAO; GUTIERREZ, 2016, 2018).
A mudanga contribuiu para o desenho da moldura do regime, constituido,
entre outros arranjos e institucionalidades, pelas Leis Federais 11.445/2007
e 12.305/2010, relativas as Politicas Nacionais de Saneamento Basico
(PNSB) e Residuos Sélidos (PNRS).

Inspirado por estudos distintos sobre os efeitos politicos da circulacao
de pessoas em espacos de poder (SCHNEIDER, 1994; GUTIERREZ, 2010;
BIANCHI; ALTAGA, 2012; ABERS; KECK, 2013; SOUZA, 2016; PORTO
DE OLIVEIRA, 2017), entendo o termo “trajetdrias técnico-politicas” como
os caminhos profissionais trilhados por especialistas de um setor de politica
ao longo de suas vidas. E, seguindo Abers na introducao deste livro, interpreto
o conceito de ativismo institucional como um tipo de agdo criativa capaz de
mediar relagdes e ideias entre atores situados no Estado e na sociedade civil.

O principal argumento do capitulo é que um grupo de especialistas em
saneamento ambiental e assisténcia social se habilitou a mediar o processo
de criacdo de um novo modelo de gestdo integrada de residuos sélidos
urbanos (Girsu) no Brasil. Modelos de politicas publicas podem ser com-
preendidos aqui similarmente ao que Deborah Stone (1989, 2012) chamou
de “narrativa”.? Narrativas dizem porque um problema ocorre, sobre o que
ele diz respeito, quem deve ser culpado, e o que pode ser feito para solu-
ciona-lo. Simbolos e niimeros conectados de maneira coerente transformam
uma condi¢do em problema sobre o qual alguma acdo deve ser realizada.
E foi por meio da elaboracdo de uma narrativa especifica sobre o problema
da gestdo municipal de residuos no Brasil que aquele grupo de especialistas
mediou o processo de criacdo de um novo modelo Girsu. Dessa maneira,
incidiu sobre a mudanca de politica que resultou na PNSB e na PNRS.

2 Tradugado livre de storytelling e framing, entendidos aqui como sindnimos.



A analise se baseia em pesquisa de campo realizada entre 2014 e 2017
(BRANDAO, 2018), cuja coleta de dados se deu por meio da participacdo
em 15 eventos e reunides publicas, da leitura de documentos publicos e
privados, e da avaliacdo qualitativa de 90 entrevistas aprofundadas com
dois tipos de interlocutores — pessoas que participaram da construcdo do
regime brasileiro e pessoas que possuiam expertise relacionada ao manejo
de residuos solidos nos niveis nacional e internacional.

Na secdo seguinte, discuto o papel de trajetdrias técnico-politicas
como elementos fundamentais para a transformacao de politicas publi-
cas. Depois, descrevo o processo historico de criagdo de um novo modelo
Girsu no Brasil, sua experimentacdo no nivel municipal e a constituicao
de uma comunidade de especialistas em seu suporte. Em seguida, analiso
a articulacdo da coalizdo discursiva Lixo e Cidadania e suas acdes para
transportar aquele modelo para uma escala maior, nacional. Por fim, con-
cluo que a mudanga foi construida, em parte, por atores que migraram
entre organizacdes estatais e ndo estatais em niveis de governo distintos,
compartilharam objetivos mais amplos com atores situados fora do Estado
e, assim, mediaram a criacao do novo modelo.

Argumento ainda que sem essa mediacdo o modelo provavelmente
nao teria sido incorporado ao regime brasileiro de politicas de residuos.
Na prética, além de cultivar aliancas com catadores e membros de orga-
nizacOes da sociedade civil, especialistas mobilizaram recursos em favor
da acdo de seus apoiadores externos, criando oportunidades de acesso a
circulos estatais de desenho da politica.

1. O efeito ricochete e a mudanga de politicas publicas

A partir de perspectivas analiticas opostas, Pareto e Gramsci analisaram
o papel da “circulacao de elites” na producdo de mudancas politicas mais
amplas (BIANCHI; ALIAGA, 2012). Schneider (1994), de outra maneira,
argumentou que a circulacao interburocratica de uma elite de funcionarios
ptiblicos entre empresas estatais contribuiu para a mudanca da politica
industrial brasileira na década de 1970. O fluxo de pessoas habeis entre
cargos de alto e médio escaldo teria produzido um efeito compensatério



para a baixa institucionalizacdo da burocracia federal, dotando-a de capa-
cidades para mudar a politica econémica brasileira naquele contexto.

Gutiérrez (2010), por sua vez, tratou indiretamente da “circulacdo de
pessoas” ao analisar como especialistas na gestdo da 4gua mediaram relacoes
e ideias entre técnicos, partidos e politicos profissionais. Aqueles atores
teriam empregado seu conhecimento técnico e suas habilidades politicas
para assumir posi¢oes organizacionais especificas e dali impulsionado as
propostas de reforma que defendiam. Souza (2016) enfatizou, ainda, que a
circulacao de consultores por conferéncias nacionais sobre politicas setoriais
favoreceu o aprendizado da mediacdo e resultou na obtencdo de “capacida-
des estatais conversacionais”. Esse processo teria disseminado praticas meto-
dolégicas inovadoras para organizar processos participativos no interior do
Estado brasileiro. Mais recentemente, Porto de Oliveira (2017) argumentou
que a circulacdo internacional de “paradiplomatas” promoveu a difusdo do
orcamento participativo ao redor do mundo. Tais estudos revelaram como
a circulacdo de pessoas que carregam ideias e experiéncias praticas entre
espacos de poder pode afetar as politicas ptiblicas.

Mas como trajetorias podem habilitar pessoas a agir como mediado-
res em processos de mudanca de politicas? Atores politicos efetivamente
circulam por diversas organiza¢des na sociedade civil, no Estado e no
mercado, e em diferentes escalas (doméstica e internacional). Ao longo
de suas trajetorias, ndao somente podem carregar ideias e aprender novas
habilidades, mas também se posicionar em diferentes redes de relacdes.
Abers e Keck (2017) argumentam que ideias sobre politicas publicas sao
concebidas em, pelo menos, trés tipos de ambientes: debates entre especia-
listas e ndo especialistas, nos quais ideias sdao defendidas; disputas politicas,
nas quais ideias que ndo sdo especificas para os especialistas entram em
discussdo; e experimentos praticos em lugares particulares. Nesses espacos,
atores (individuos e organizac¢des) desenvolveriam capacidades e conquis-
tariam reconhecimento dentro de uma éarea de politica, o que os habilitaria
a influenciar o comportamento de outros atores, ampliando suas redes de
relacdes em apoio a suas ideias. Esse processo seria um tipo de aprendizado
construtivo que cria poder, autoridade préatica.

Enquanto Abers e Keck (2017) defendem que as trajetorias das pessoas,
em ultima instancia, sdo as fontes da autoridade na pratica, argumento que



trajetorias técnico-politicas habilitam sujeitos a mediar o processo de criacao
de novos modelos de politicas publicas. A forga que tais trajetérias exercem
sobre certas politicas, por meio da mediacdo desempenhada por tais atores,
denomino efeito Ricochete. Mais especificamente, o processo de habilitacao
que o constitui se da por meio de trés mecanismos: i) o aprendizado técnico
e politico sobre como negociar propostas concretas, criar alternativas con-
textualizadas e traduzir ideias em solucdes praticas; ii) a constituicao de uma
rede de relagOes entre atores posicionados em organizagdes estatais e nao
estatais, em defesa do modelo; e iii) a mobilizacdo de recursos humanos e
materiais entre a sociedade civil e o Estado por meio dessa rede.

A decomposicado do efeito Ricochete objetiva complementar o apa-
rato analitico de Abers e Keck (2013; 2017), explicitando como atores
constroem poder na pratica para transformar politicas. Ao acumularem
estoques de recursos ao longo de suas trajetérias, destacadamente compe-
téncias (técnicas e politicas) e posicionamentos em redes de relagdes entre
a sociedade civil e o Estado, certos atores se habilitam a mobilizar recursos
a favor de determinados modelos de politicas e em detrimento de outros.

A literatura sobre mudanca de politicas publicas tem demonstrado
que a complexidade de problemas ptiblicos por si s6 ndo determina como
as pessoas se engajam na elaboracao de propostas para soluciona-los
(PETERS; ZITTOUN, 2016). Na prética, atores posicionados em orga-
nizacdes do Estado e/ou da sociedade civil ndo somente consideram o
que fazer, mas como fazé-lo dentro de um contexto de oportunidades e
constrangimentos politicos, materiais e institucionais (BRANDAO, 2018;
BRANDAO; VIANA, 2018; BRANDAO; VILACA, 2017). E por isso que
uma compreensao mais apurada sobre como pessoas se habilitam a lidar
estrategicamente com tais elementos é fundamental para a interpretacdo
do processo de mudanga de politicas.

Parte dessa literatura tem destacado o papel de mediadores na ela-
boracdo de propostas de solugdo para problemas publicos complexos.
Mediadores da mudanca de politicas ptblicas podem ser definidos como
“intermedidrios nas interfaces de varios grupos [com] acesso a informa-
¢Oes, ideias e posi¢des” (HECLO, 1978 apud HOWLETT et al., 2017,



p. 235, traducdo nossa).? Enquanto o modelo das coalizbes de defesa des-
taca como o processo de negociacao da mudanca de politica pode resultar
em aprendizado — quando mediadores costuram consensos entre coalizoes
com crengas antagonicas (SABATIER, 1988; INGOLD; VARONE, 2012;
JENKINS-SMITH et al., 2014) —, o modelo dos multiplos fluxos enfatiza
como o aprendizado afeta a mudanca da politica — quando mediadores
conectam fluxos politicos a propostas de solucdo, aproveitando janelas de
oportunidade (KINGDON, 1995; ZAHADIADIS, 2014; KNAGGARD,
2015). Na pratica, tais atores usam suas formacoes e informacdes técnicas
para mediar conhecimentos e relacdes de poder entre os protagonistas da
mudanca da politica (GUTIERREZ, 2010).

No entanto, quando experimentam propostas para solu¢ées conhecidas
na teoria, sujeitos aprendem, elaboram e negociam alternativas em torno
das quais se aglutinam coalizdes discursivas (HAJER, 1993; FISCHER,
2003, 2009; ANSELL, 2011). Para Hajer (1993, p. 47, traducao nossa) tais
coalizoes sdao como “aglomerados de conjuntos de linhas de histdrias, de
atores que contam tais historias, e de praticas que se conformam a tais linhas
de histérias, organizados em torno de um discurso”.* Assim, o processo de
mudanca de politicas é constituido por disputas discursivas entre coalizdes
nas quais especialistas e ndo especialistas participam de jogos de linguagem
sobre como circunscrever problemas ptiblicos e a eles “colar” solucdes espe-
cificas. Tais disputas se estabelecem tanto na definicdo do que é o problema
e de quais sdo suas solu¢des apropriadas quanto em sua propagacdo, em
busca de legitimacdo perante um publico mais amplo (ZITTOUN, 2014).

Esse processo discursivo de mudanca de politicas ptiblicas, entretanto,
é marcado também por experimentagdes praticas que produzem aprendi-
zado, redes de relagcées, e cumprem papel importante na construgdo de
uma narrativa sobre a politica. E aqui que o debate sobre como trajetd-
rias técnico-politicas incidem na mudanca de politicas ptiblicas pode ser

“[...] middlemen at the interfaces of various groups [with] access to information, ideas, and
positions.” (HECLO, 1978 apud HOWLETT et al., 2017, p. 235).

“[...] the ensemble of a set of story lines, the actors that utter these story lines, and the practices
that conform to these story lines, all organized around a discourse.” (HAJER, 1993, p. 47).



abastecido por insights produzidos por estudos que analisaram os efeitos
da circulagdo de atores entre espacos de poder.

2. A criagdo de um modelo de politica em escala local

Limpeza urbana (LU) e gestdo integrada de residuos sélidos urbanos
(Girsu) sdo as principais narrativas sobre as politicas de residuos vigentes
historicamente no Brasil. Ambas podem ser entendidas dessa maneira porque
consistem em conjuntos de praticas variaveis sob o mesmo rétulo, inclusive
comportando significados inconsistentes acerca de quais e como diferentes
elementos podem ser incorporados ao manejo de residuos sélidos urbanos.

Enquanto a narrativa da LU ignora o valor econdmico, ambiental e social
dos residuos e se refere ao conjunto de a¢des pelas quais o “lixo” produzido
nas cidades é transportado para depdsitos — frequentemente inadequados —
distantes das regides centrais, com foco na higiene do ambiente urbano e sem
preocupacao explicita com a integracao dos processos e das pessoas envol-
vidas (SCHAMBER; SUAREZ, 2007), a narrativa Girsu se refere a esforcos
para integrar pessoas, maquinas e a infraestrutura das cidades no manejo das
etapas de geracdo, separacao, coleta, triagem, recuperacao, tratamento e dis-
posicdo final dos residuos (PHILIPPI JR. et al., 2012), reconhecendo o valor
dos catadores e dos residuos (GONCALVES-DIAS, 2009; MNCR, 2012).

Quando a narrativa Girsu surgiu na Europa e nos Estados Unidos
durante a década de 1970, defendia-se a reducdo da quantidade de residuos
gerada, o fim dos lixGes e sua destinacdao adequada em aterros sanitarios
(DEMAJOROVIC, 1995). Em um contexto de “modernizacao ecologica”,
governos e organizacoes da sociedade civil passaram a defendé-la como
solugdo ambientalmente adequada para o problema da producao de residuos
nas cidades (SCHEINBERG, 2003). No entanto, nos anos 1980, a expan-
sdo urbana produziu escassez de areas disponiveis para o funcionamento
de aterros, enquanto a mobilizacdo de comunidades vizinhas® bloqueava
o uso de areas com essa destinacdo (BLUMBERG; GOTTLIEB, 1989;

> Esses movimentos sdo conhecidos na literatura como Not In My Backyard — NIMB.



LUTON, 1996). A narrativa Girsu passou entao a promover o abandono dos
aterros — cujas capacidades se esgotavam rapidamente — e da incineracao,
incentivando, por outro lado, métodos de tratamento térmico controlados
como forma de aumentar a eficiéncia e mitigar os riscos de poluicdo do
meio ambiente (KREITH; TCHOBANOGLOUS, 2002).

No Brasil, entretanto, municipios enfrentavam graves dificuldades
financeiras para construir e administrar aterros sanitarios. Inclusive, aqueles
financiados com recursos federais se tornavam lixdes em seguida, pela
incapacidade de investimento das prefeituras em sua manutencao. Diante
desses constrangimentos, alguns municipios encontraram solucdes con-
sorciadas para administra-los. Nao obstante, padeciam com a escalada dos
custos pagos pelos servicos terceirizados de coleta seletiva, o que limi-
tava as possibilidades de expansdo e acelerava o esgotamento dos aterros
(JACOBI, 2006; BESEN, 2011).

A narrativa da LU predominou historicamente sobre a da Girsu nos
municipios brasileiros. Consequentemente, tanto a administracao ptblica
quanto as empresas prestadoras de servigos se especializaram no transporte
de residuos, restringindo suas praticas a coleta e a disposicdo final em areas
afastadas dos centros urbanos. Na légica de que quanto maior a quantidade
de residuos transportados e aterrados tanto maiores os rendimentos das fir-
mas prestadoras de servi¢o, nenhum incentivo era produzido para a reducao
da geracdo de residuos, tampouco para a separacao do material reciclavel
na origem pelos cidadados. Atribuia-se a catadores em situagdo de rua parte
da responsabilidade pela degradacdo gerada pelo “lixo” espalhado nas
cidades, sem o reconhecimento do valor ambiental, social e economico de
sua atividade produtiva. Da mesma maneira, catadores em situacdo de lixao
eram confundidos com os préprios residuos com os quais trabalhavam.

Muitos catadores encontram-se em situacao de rua, mas apenas parte
da populacao em situacdo de rua trabalha com a catacao de materiais reci-
claveis (FERRO, 2011; SILVA et al., 2013; SILVA, 2017). E, embora seja
uma atividade exercida ha séculos (BIRKBECK, 1978), as primeiras orga-
nizacdes brasileiras de catadores surgiram durante a redemocratizacdo do
pais, entre 1982 e 1990. Naquele periodo, ativistas cat6licos e socioam-
bientalistas ligados ao Partido dos Trabalhadores (PT) atuaram na forma-
¢do das primeiras associacoes e cooperativas em Sao Paulo, Porto Alegre



e Belo Horizonte (DEMAJOROVIC; LIMA, 2013; GRIMBERG, 1994;
MAGERA, 2003; LIMA, 2004; SCHIOCHET, 2012).

Em seguida, nas primeiras administracdes municipais lideradas pelo PT
naquele contexto, atores com distintas formag0es assumiram posi¢coes em
burocracias municipais, setores como saneamento e limpeza urbana, meio
ambiente e assisténcia social (CUNHA, 2002; DIAS, 2002; GRIMBERG;
BLAUTH, 1998; JACOBI; TEIXEIRA, 1997; MARTINS, 2003). Posiciona-
dos ali, expandiram suas redes de relacdes, negociaram propostas concretas
e mobilizaram recursos para construir um modelo alternativo de politicas de
residuos no Brasil. Ao migrarem de organizagdes da sociedade para organiza-
¢Oes estatais e multiplicarem seus vinculos, puderam aprender novos saberes
técnicos e politicos, adaptar o modelo Girsu internacional a realidade brasileira
e se articular de maneira mais ampla em defesa de uma narrativa mais inclusiva.

A mediacdo exercida por tais atores permitiu que a inclusao social de
catadores por meio da incorporacao de associagdes e cooperativas aos sistemas
municipais de manejo de residuos, assim como a gestao compartilhada (tanto
com a sociedade quanto entre municipios), passassem a ser defendidas como
solucdes melhores para mitigar quatro problemas: a degradagdo ambiental
causada pelos lixdes; a exclusdo social dos catadores; a incapacidade financeira
dos municipios para gerir sistemas proprios; e a falta de participacao social
nas decisdes governamentais no setor de residuos urbanos. A incorporacao de
associacoes e cooperativas de trabalho aos sistemas municipais foi defendida
como uma estratégia para a reconstrucdo de vinculos sociais e o desenvolvi-
mento da consciéncia politica dos catadores, além de promover a diminuicao
dos custos da terceirizacdo do sistema (JACOBI, 2006).

A implementacdo do modelo se diversificava no Brasil. Conforme
apareciam desafios praticos, novas solucoes foram sendo criadas e expe-
rimentadas. Variavam a quantidade de catadores vinculada a associacdes e
cooperativas participantes dos programas municipais, as possibilidades de
incorporacao de catadores autbnomos aos programas, os tipos de vinculo
existentes entre as representacoes estatais e as organizacoes da sociedade
civil envolvidas, assim como a maneira pela qual municipios passaram a
se associar para gerir a infraestrutura necessaria ao tratamento de residuos.

A medida que as cidades brasileiras comecaram a experimentar solu-
¢Oes baseadas nessa narrativa inclusiva, ativistas e técnicos de organizacoes



internacionais passaram a contribuir para seu desenvolvimento aqui e em
outros paises do sul global. Nesse sentido, o Grupo de Trabalho Colabora-
tivo sobre Gerenciamento de Residuos Sélidos em Paises de Renda Média
e Baixa (CWG)® conectou especialistas brasileiros a uma rede internacio-
nal, ampliando a circulacdo daquelas pessoas e suas praticas pelo mundo
(DIAS, 2009; GUTBERLET, 2008; SCHEINBERG; ANSCHTZ, 2007).
Em suma, aqueles atores defenderam uma versdo diferente da narrativa
Girsu internacional surgida em meados dos anos 1970, em detrimento da
visdo associada a LU predominante no Brasil. A combinacao criativa de
ideias desenvolvidas por organizagdes internacionais com praticas asso-
ciadas ao cooperativismo, ja aplicadas por ativistas em cidades como Sao
Paulo, Porto Alegre e Belo Horizonte, entre outras, se difundiu para inu-
meros municipios no Brasil. Pode-se dizer que os experimentos municipais
passaram a se desenvolver pelos esforcos de atores que navegaram estrate-
gicamente as fronteiras entre diferentes subsistemas de politicas publicas,
ocupando posic¢des tanto em organizagdes estatais quanto na sociedade
civil. Tais atores constituiram uma comunidade de especialistas engajados
em difundir essa narrativa inclusiva da politica, enquanto na pratica aper-
feicoavam-na de acordo com as necessidades de cada municipio.

3. Ampliando a escala do modelo alternativo para o nivel federal

Como visto na secdo anterior, o periodo p6s-1988 foi marcado pelo experi-
mentalismo municipal de politicas setoriais. Especialistas, religiosos e ativistas se
reuniam em distintos foruns e frentes para discutir propostas e articular atores em
torno de uma agenda ampla de implementacdo de direitos a cidadania instituidos
pela Constituigdo. Sob tal perspectiva, os papéis da sociedade civil, do Estado e
do mercado adquiriram centralidade em espacos como o Férum Nacional pela
Reforma Urbana (FNRU), criado em 1987, o Férum Nacional de Estudos sobre
a Populagao de Rua (FNPR), criado em 1993, o Férum Nacional de Prevengao e

& Collaborative Working Group on Solid Waste Management in Low and Middle-Income
Countries.



Erradicacao do Trabalho Infantil (FNPETTI), criado em 1994, a Frente Nacional
pelo Saneamento Ambiental (FNSA), criada em 1997, e o Férum Nacional Lixo
e Cidadania (FNLC), criado em 1998 (SCHERER-WARREN, 2007). Essas
instancias reuniam pessoas cujas trajetorias profissionais se associavam a defesa
de causas voltadas a justica social e a preservacao do meio ambiente.
Algumas dessas pessoas, com experiéncia em administracoes munici-
pais do PT, passaram a circular entre as cidades administradas pelo partido
e debater o novo modelo Girsu em congressos e seminarios de especia-
listas promovidos por entidades como a Abes e o Instituto Polis. Quando
governou o Distrito Federal entre 1995 e 1998, Cristovam Buarque, por
exemplo, nomeou pessoas que haviam passado pelas burocracias de cidades
como Sao Paulo, Santo André e Belo Horizonte. Elas traziam consigo o
aprendizado técnico e politico adquirido em negociagdes e debates pelos
quais haviam passado, e mais uma vez expandiam suas redes de relagcoes
que poderiam mobilizar recursos em suporte da narrativa inclusiva.
Outro passo importante na construcdo do modelo alternativo ocorreu
quando a Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU-BH) recebeu, apds experi-
éncia exitosa em Belo Horizonte, o Prémio Gestao Publica e Cidadania da Fun-
dacdo Getilio Vargas (FGV), concedido em parceria com a Escola de Governo
John F. Kennedy, de Harvard, em 1996. Naquela ocasido, um dos membros do
jari que concedeu o prémio foi Agop Kayan, entdo diretor do Fundo das Nagoes
Unidas (Unicef) no Brasil, 0 mesmo que convidaria Heliana Katia Campos,
diretora da SLU-BH, para liderar uma acdo nacional em favor da “erradicacao
do trabalho infantil com o lixo” no pais. Era a vez do modelo Girsu alternativo,
baseado naquela narrativa inclusiva, repercutir nacional e internacionalmente.
Depois de visitar lixdes em municipios brasileiros, a agora consul-
tora do 6rgdo internacional convidou pessoas vinculadas a organizacgoes
da sociedade civil e as prefeituras de Porto Alegre e Belo Horizonte
para participar da elaboracdo de um programa nacional. Essa articulagdo
resultou em uma pesquisa realizada pelo Centro de Estudos em Sanea-
mento Ambiental — Agua e Vida,” que estimou a quantidade de criancas

7 0 Agua e Vida surgiu quando engenheiros sanitaristas que trabalhavam nas gestdes do
PT em Sao Paulo e Santo André se desligaram do consércio do ABC paulista, em 1993.



trabalhando em lix6es no Brasil. O estudo concluiu que o problema deri-
vava da precariedade dos sistemas municipais de manejo dos residuos.

Pessoas que participaram dos experimentos inclusivos das administra-
¢Oes municipais petistas passaram a ser contratadas pelo Unicef para traba-
lhar como consultores do projeto. Criou-se entdo o Férum Lixo e Cidadania
(FNLC) para debater a questao do “trabalho infantil no lixo” e articular
acOes de atores governamentais e nao governamentais em defesa da narrativa
inclusiva sobre o modelo Girsu alternativo. Surge dai, em 1998, uma coalizao
discursiva de atores heterogéneos patrocinada pelo Unicef. Dessa articulagao,
promoveu-se uma modificacdo sutil no discurso criado a partir dos experi-
mentos municipais, enfatizando a barbarie do trabalho infantil nos lixoes.

A coalizdo Lixo e Cidadania passou a agir em diversas frentes.
Primeiro, buscou sensibilizar as burocracias federais sobre a importancia
de destinar recursos para a implementacao de seus objetivos, condicionando
o repasse a adesdao dos municipios. Em seguida, estimulou a adesdo de
prefeitos mobilizando-os para realizar planos de gestdo integrada inclusivos
e, assim, conseguir recursos federais destinados a construcao de aterros
geridos de maneira consorciada. Terceiro, incentivou o estabelecimento de
parcerias entre prefeituras e organiza¢des da sociedade civil com o intuito
de prover assessoramento técnico a organizacao de associagoes e coopera-
tivas de catadores. Impulsionou, ainda, réplicas estaduais e municipais do
FNLC e defendeu o modelo Girsu alternativo via campanha publicitaria
em meios de comunicagdo de massa (ABREU, 2007; DIAS, 2009).

Estrategicamente, aqueles atores transportaram para o nivel federal
uma narrativa criada para um problema municipal. Nesse esforco criativo de
adapté-la a uma escala de acdo mais ampla, nacional, a erradicacao do trabalho
infantil com o lixo dependeria de um esforco nacional para o encerramento
de lixdes, a construcdo de aterros sanitarios compartilhados por municipios
vizinhos e a contratacao de organizacdes de catadores para a prestacdo de
servicos de recuperacao dos materiais reciclaveis. Debatia-se uma legislacdo
nacional que, por um lado, regulasse a responsabilidade de grandes gerado-
res de residuos e, por outro, incentivasse os municipios a adquirir recursos
para policiar o descarte ambientalmente inadequado de residuos nas cidades,
implantando a coleta seletiva. Em resumo, defendia-se a implementacao de
sistemas municipais integrados com a participacdo da sociedade.



A secretaria executiva do FNLC foi exercida pelo Agua e Vida, que deu
suporte a coalizdo discursiva que sustentava a narrativa inclusiva sobre o
modelo Girsu alternativo. Articularam-se ali pessoas vinculadas a entidades
governamentais e ndo governamentais com o objetivo de discutir solucées
possiveis e implementar acdes coordenadas para os problemas enfrentados
no setor de residuos por estados e municipios. O Unicef patrocinou tam-
bém a assessoria técnica para projetos pilotos de encerramento de lixdes
por meio do Programa Lixo e Cidadania, desenhado para que municipios
pudessem implementé-lo conforme suas proprias necessidades.

Na prética, consultores visitaram parlamentares e burocratas de alto e médio
escaldo em 6rgdos federais envolvidos com a gestao de residuos, como, por
exemplo, o Ministério do Meio Ambiente (MMA), a Secretaria de Desenvol-
vimento Urbano da Presidéncia (Sedu-PR), a Caixa Econémica Federa (CEF)
e a Fundacdo Nacional de Satide (Funasa). O objetivo era torna-los receptivos
especialmente a elimina¢do do trabalho infantil e a uma regulamentagao nacional
acerca do p6s-consumo, bem como convencé-los a destinar recursos da Unido
aos municipios, garantindo a viabilizacao do Programa Lixo e Cidadania.

A coalizdo discursiva Lixo e Cidadania lancou ainda a campanha
“Crianga no Lixo, Nunca Mais”, promovendo uma exposicdo de arte a
céu aberto produzida com sucatas pelo carnavalesco Jodozinho Trinta, no
Rio de Janeiro, e com apari¢Ges do ator e comediante Renato Aragdo na
programacao da TV Globo. O nome da campanha fazia alusao ao famoso
livro de Dom Paulo Evaristo Arns sobre a tortura promovida pelas forcas
de seguranca do regime militar. Concomitantemente, entidades como a
Associacdo Nacional de Servicos Municipais de Saneamento (Assemae)
e a Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (Abes) se
articularam a FNSA, em defesa da gestdo ptiblica do saneamento basico
no pais e contra a privatizacdao das companhias estaduais de agua e esgoto.

Um desdobramento dessa mobilizacdo foi a criagdo, no inicio de 1999,
da Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos (SQA)

8 Informacao corroborada por declaracao do Ministro do Meio Ambiente a época, Sarney
Filho, durante audiéncia ptiblica na Camara Federal acerca da PNRS sob relatoria de
Emerson Kapaz (2001-2002).



do Ministério do Meio Ambiente (SQA-MMA), que passou a financiar pro-
jetos de capacitacdo e elaboracdo de planos de gestdo integrada de residuos
solidos. Outro, foi a organizacdo do I Encontro Nacional de Catadores,
Técnicos e Agentes promovido pela Associacdo de Catadores de Materiais
Reciclaveis de Belo Horizonte (Asmare) em conjunto com a Federacao das
Associacdes de Recicladores do Rio Grande do Sul (Farrgs) e a Cooperativa
de Catadores de Materiais Reciclaveis de Sao Paulo (Coopamare), com
apoio do Férum Nacional dos Estudos sobre a Populacao de Rua (FNEPR).
Dessa articulacdo surgiu o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR) (ABREU et al., 2001; DIAS, 2002).

A coalizdao impulsionou também a criacao de Féruns Lixo e Cidadania
locais. Trabalhos préximos aos catadores passaram a ser desenvolvidos em
estados e municipios, integrando acdes de organizacdes governamentais e
ndo governamentais e promovendo a sensibilizacao de legisladores locais
sobre o tema. O Unicef, entretanto, retirou-se das iniciativas em meados de
2001, sendo seu papel substituido parcialmente pelo GTZ,° com recursos
do Fundo Nacional do Meio Ambiente e com o apoio de convénio estabe-
lecido entre o Agua e Vida e a SQA-MMA. Elaborou-se, em seguida, um
relatorio de balanco de suas agdes, apontando os avancos conquistados e
os passos futuros para consolidar o modelo inclusivo de gestao de residuos
emergente no pais (ABREU, 2002).

A efetividade da campanha impulsionada para ampliar a escala do
modelo inclusivo para o nivel nacional pdde ser constatada em 2002, ainda
no governo de Fernando Henrique Cardoso: além dos recursos federais
destinados aos municipios para a implementacdao do Programa Lixo e
Cidadania, a profissdo “catador de material reciclavel” foi reconhecida na
Classificacdo Brasileira de Ocupacdes (CBO).' Pela primeira vez, dados
sobre as pessoas que executavam a atividade no pais passariam a fazer parte
das estatisticas, aumentando a visibilidade do problema e permitindo que

O Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), a Organizacdo Alema
para a Cooperagdo Técnica, em janeiro de 2011, fundiu-se a duas outras, dando origem
ao Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ).

10 Portaria n° 397/2002.



politicas pudessem ser elaboradas com parametros mais claros. Naquele
momento, os atores vinculados a coalizdo discursiva Lixo e Cidadania,
defensores da narrativa inclusiva que sustentava o modelo Girsu alterna-
tivo, esperavam que o governo Lula, recém-eleito, adotasse o programa
patrocinado anteriormente pelo Unicef e mais: que fosse expandido para
todo o territério brasileiro.

4. A mediagdo da mudanga da politica por meio da fronteira entre
sociedade e Estado

A chegada do PT a Presidéncia da Republica em 2003 nutriu expec-
tativas ndo somente nos atores que apoiavam a coalizdo discursiva Lixo
e Cidadania, mas em todos os atores que atuaram em prol da efetivacdo
de direitos a cidadania inscritos na Constituicao de 1988. Duas mudan-
cas organizacionais da administracdo publica federal marcaram aquele
momento. Em primeiro lugar, a criacdo de novas institucionalidades e a
alteracdo da funcionalidade de outras ja existentes. Em segundo, a renova-
¢do dos quadros de pessoal, por meio da contratagdo de profissionais com
experiéncias associadas tanto ao trabalho de organizagdes de movimentos
sociais quanto as gestdes lideradas até entdo pelo PT em estados e muni-
cipios (ARAUJO; LAMEIRAO, 2009; CUNHA, 2012; CARDOSO JR.;
BARBOSA, 2017; LOPEZ et al., 2014; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014; SILVA; OLIVEIRA, 2011).

Apesar do €xito em transportar a narrativa Girsu com énfase no com-
bate ao trabalho infantil para uma escala nacional, a saida do Unicef da
coalizdo provocou a necessidade de angariar recursos ptiblicos para manter
as acoes do Forum Nacional e do Programa Lixo e Cidadania. Também
por isso a expectativa daquela rede de especialistas engajados era a de que
o0 novo governo adotasse o programa oficialmente e o ampliasse. E nesse
contexto que atores ligados aquela coalizdo discursiva vao ocupar cargos
em burocracias federais, contribuindo para a construcao de oportunidades
para mediar a mudanca de politica que resultou, entre outras coisas, na
promulgacdo da PNSB e da PNRS.



Dada a priorizacdo de politicas sociais pelo governo Lula — especial-
mente o Fome Zero e o Bolsa Familia —, aqueles especialistas voltaram a
enfatizar a narrativa do modelo Girsu como um meio de promover a inclusao
social de catadores nas cidades, em detrimento do destaque discursivo ante-
rior dado a erradicagdo do trabalho infantil com o lixo. Foi nesse sentido que
atores ligados a coalizdo Lixo e Cidadania assumiram cargos na burocracia
federal e articularam a criagdo do Comité Interministerial de Inclusdo Social
dos Catadores de Lixo (Ciisc)"! (PEREIRA; TEIXEIRA, 2011). O comité
surgiu com trés funcdes: implementar o “Projeto Interministerial Lixo e Cida-
dania: Combate a Fome Associado a Inclusdo de Catadores e a Erradicagdo
de Lixdes”; articular as politicas setoriais e monitorar os programas voltados
a “populacao catadora de lixo”; e definir mecanismos de monitoramento e
avaliacdo dessas agOes integradas nas localidades.

As acoes implementadas e articuladas pelo Ciisc se pulverizaram entre o
Ministério das Cidades (MCidades), o Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), o
MMA, a Petrobras e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). Algumas delas, inclusive, passaram a ser executadas em
parceria com a Fundagdo Banco do Brasil (FBB), com a Funasa e com a
Caixa. Ao longo do tempo, estabeleceu-se uma dinamica de cooperacao e
conflitos entre os atores daquela coalizdo discursiva, derivadas dos desafios
de coordenacao de acOes voltadas a construcao do modelo Girsu alternativo.

No inicio de 2004, Patrus Ananias, ex-prefeito de Belo Horizonte
(1993-1996), assumiu o comando do MDS. Ele nomeou Heliana Katia
Campos para liderar a Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias
(Saip) que passou a compartilhar a coordenacao do Ciisc com Marcos
Montenegro, da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA),
do MCidades, seu marido, que havia participado de gestdes municipais
do PT em Santo André, Belo Horizonte e Brasilia, além do FNRU e da
FNSA. A equipe da Saip contava com Maria de Fatima Abreu e Nina
Vélez, enquanto a da SNSA contava com Teia Magalhaes e Sonia Dias.
Todos eles com trajetdrias técnico-politicas constituidas pela migracao

" Ver Decreto s/n de 11 de setembro de 2003.



entre organizagOes do Estado e da sociedade civil nas areas de saneamento,
residuos e assisténcia social, com envolvimento tanto com os Féruns Lixo
e Cidadania quanto com os experimentos de implementa¢cdao do modelo
alternativo Girsu em administracdes do PT.

Na pratica, a escalada do modelo ao nivel nacional se consolidou
por meio de programas e convénios com organizacdes da sociedade civil
e municipios. As primeiras agoes orcamentarias voltadas ao manejo dos
residuos sélidos urbanos e a inclusdo de catadores apareceram no Plano
Plurianual (PPA) de 2004. Introduziu-se o Programa Residuos Sélidos
Urbanos (PRSU-8007)'? ali com acoes focadas nas diversas dimensdes do
modelo defendido pela coalizdo discursiva Lixo e Cidadania.”® Além da
possibilidade de estabelecer convénios diretamente com a Unido, organi-
zacgOes da sociedade civil puderam financiar o assessoramento técnico a
redes de cooperativas de catadores em iniimeros estados do pais por meio
do Programa Petrobras Fome Zero (SOTO, 2011).

Essa canalizacdo de recursos, principalmente para organizacoes da
sociedade civil, contribuiu para a coordenacgao de agdes entre atores dentro
e fora do Estado, em favor da aprovacao das leis da PNSB e da PNRS, entre
2007 e 2010. Ambas institucionalizaram a possibilidade de contratacao
de cooperativas e associacdes de catadores por municipios, com dispensa
de licitacdo. Diferentemente do modelo fundamentado na narrativa LU,
baseado na terceirizacdo de servicos publicos para empresas de coleta e
tratamento de residuos, essa legislacdo responsabilizaria objetivamente
grandes negdcios por parte da geracao de residuos, o que anteriormente
onerava demasiado os poderes publicos municipais.

As leis da PNSB e da PNRS foram apoiadas tanto por catadores quanto
por municipios porque fortaleceriam os primeiros enquanto desoneraria os
ultimos, ao mesmo tempo em que significaria novos custos para empresarios de
diversos setores. Por um lado, aquela institucionalidade provocaria a reducao da

12 Sigla contida no respectivo PPA.

13 O Governo Federal introduziu outro programa orcamentario voltado ao setor de residuos
solidos ap6s a aprovacdo da PNRS, chamado Programa Residuos Sélidos (PRS-2067),
no PPA 2012-2015.



quantidade geral de materiais coletada, transportada e disposta por empresas con-
tratadas pelo poder ptiblico municipal nas cidades. Por outro, favoreceria coope-
rativas de catadores como empreendedoras sociais no mercado da reciclagem.

O grafico 1, a seguir, mostra o volume de recursos transferidos para
organizagOes da sociedade civil'* e entes federados entre 2004 e 2015.
Quatro informag6es chamam a atencdo: o predominio de recursos transfe-
ridos para unidades subnacionais, aproximando-se do montante transferido
para organizacoes da sociedade apenas no segundo governo Lula; a sensivel
realocacgdo de recursos de entes federativos para organizacdes da sociedade
civil entre 2007 e 2010, durante os debates em torno da PNSB e da PNRS;
o aumento nas transferéncias de recursos para entes federados no periodo
imediatamente posterior a aprovacao da nova legislacao, em atendimento
ao prazo estabelecido pela nova legislacdo para municipios e estados ela-
borarem seus planos de gestdao de residuos sélidos — até agosto de 2012; e,
por fim, o baixo volume de recursos destinado as agdes dos programas de
residuos sélidos durante o periodo, representando apenas 0,02% do total
transferido para unidades subnacionais e organizacdes da sociedade civil.

Grafico 1: Transferéncia de Recursos da Unido
Programas RSU e RS (2004-2015)
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Fonte: Elaboracédo prépria a partir de dados do Portal da Transferéncia.

14 Valores corrigidos pelo IPCA — Indice de Precos ao Consumidor, calculado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).



Na praética, tais recursos contemplaram o financiamento de infraes-
trutura para a gestdo de residuos, para a contratacdo de planos de manejo
integrado e para o assessoramento técnico a estruturacdo de associacoes e
cooperativas de catadores no pais. A execucdo de tais acoes se deu por meio
da articulacao entre burocracias da administracao publica direta — principal-
mente SNSA-MCidades,> SQA-MMA, SNAS-MDS, Secretaria Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Sesan-MDS) e Secretaria Nacional
de Economia Solidaria (Senaes-MTE) — com organizacoes da administracao
indireta, especialmente a FBB, a Funasa, a Petrobras, o BNDES e a Caixa
Econdmica Federal.

Diferentes convénios foram firmados nesse contexto com o intuito
de fortalecer as associacdes e cooperativas de catadores vinculadas ao
MNCR, promovendo encontros nacionais, oferecendo cursos de formagao
de liderancas em empreendimentos de economia solidaria e patrocinando
estudos que consolidassem dados para politicas voltadas ao estreitamento de
vinculos identitarios entre os catadores,'® em defesa da narrativa inclusiva
que sustentava o modelo Girsu alternativo.

Aqueles atores vinculados a coalizdo discursiva Lixo e Cidadania que
haviam assumido posi¢des na Saip-MDS mediaram ainda a articulacado
entre organizacoes executoras de convénios e o MNCR, para elaborarem
um estudo sobre a situacdo das organizacoes vinculadas ao movimento, em
parceria com o Grupo de Estudos de Relacdes Intersetoriais da Faculdade de
Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal da Bahia (Geri-FCE-UFBA)
(DAMASIO et al., 2006). O estudo estimou o custo da geracdo de postos
de trabalho para os catadores e, em seguida, passou a ser mobilizado por
esses atores para defender a incorporacao do modelo Girsu alternativo a
legislagdo federal sobre saneamento e residuos sélidos.

Em resposta a essa mobilizacao, Lula e Patrus Ananias promulga-
ram o Decreto n° 5.940/2006, formalizando o programa piloto de Coleta
Seletiva Solidaria da Esplanada para toda a administragao ptiblica federal.

15> Em 2007, a SQA-MMA se transformou em Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente
Urbano (SRHAU).

16 Tnformagdes corroboradas por inimeros editais de fomento.



Depois, o BNDES anunciou uma linha de financiamento de seu Fundo
Social para o fortalecimento de organizacdes de catadores. Em seguida,
foi a vez da Camara Federal aprovar o texto final da PNSB, sancionada
em janeiro de 2007, autorizando a contratagdo, com dispensa de licitacdo,
de associagdes e cooperativas de catadores por prefeituras.

Burocratas atuantes no Ciisc, por exemplo, negociaram programas
com o MNCR e com organizacdes de assessoramento técnico a catado-
res e traduziram ideias em praticas, por meio da canalizacdo de esforcos
para a realizacao de eventos e cursos de capacitacdo para cooperativas e
associacdes de catadores. E nesse contexto que o MNCR formalizou sua
associacdo nacional como braco juridico para promover assessoramento
técnico e executar projetos de fomento voltados a organizagdo politica e
produtiva dos catadores no pais. Convénios dessa natureza financiaram a
realizacdo de Festivais Lixo e Cidadania e eventos internacionais Expocata-
dores.'” Nesses encontros, burocratas, especialistas, catadores e apoiadores
do MNCR debatiam diferentes dimensoes do modelo Girsu alternativo.
Essa dindmica de interacdo ndo somente estimulou a circulacao de atores
e o fortalecimento da narrativa inclusiva que dava suporte ao modelo, mas
fomentou o aprendizado sobre a negociacdo de propostas, a traducao de
ideias e a criacdo de alternativas.

Ainda que os Festivais Lixo e Cidadania e as Expocatadores tenham
sido espacos ndo exclusivos para catadores, eles propiciaram estruturas para
que liderancas regionais se reunissem nacionalmente para debater pautas
coletivas e posicionamentos em relagdo a narrativa de apoio ao modelo
Girsu alternativo. Embora tais agoes possam ser interpretadas dentro de
uma perspectiva neoliberal, de fomento a escala econémica das associa-
¢Oes e cooperativas como prestadoras de servicos publicos, parte desses
recursos foi distribuida dentro de uma narrativa politica de fortalecimento
do MNCR como organizacao de movimento social.

Além de carregar ideias e experiéncias praticas consigo ao longo de
suas trajetorias, os especialistas que participaram dos experimentos com
o modelo Girsu alternativo nas prefeituras administradas pelo PT (e se

7 Informag0es corroboradas pelo Portal da Transparéncia da Unido e pelo Siconv.



articularam, posteriormente, na coalizdo discursiva Lixo e Cidadania)
se mobilizaram dentro da administragdo ptblica federal para defender o
modelo de politica que criaram. Eles ocuparam cargos em diferentes niveis
de governo e migraram entre organizacdes estatais e ndo estatais, expan-
dindo suas redes de relacdes e aprendendo a negociar propostas alternativas
perante os constrangimentos do contexto politico-institucional vigente.
Além disso, mobilizaram recursos para as aprovagoes de programas,
decretos, leis, em suma, um regime de politicas ptiblicas que incorporou o
modelo Girsu alternativo, especialmente por meio da Lei Federal n° 11.445,
da Politica Nacional de Saneamento, e da Lei Federal n° 12.305, da Politica
Nacional de Residuos Soélidos.

Durante e depois da tramitacao das leis, membros do Ciisc realiza-
ram seminarios de avaliacdo para identificar gargalos e definir solucées
para a implementacdo das politicas. Naquelas reunides, burocratas for-
neceram informacdes a catadores para ajuda-los em suas mobilizacGes,
enquanto catadores compartilhavam experiéncias sobre a implementacao
de programas com burocratas. Tais encontros propiciaram espacos para a
prestacao de contas assim como para o aprendizado daqueles atores sobre
formas de traduzir ideias em praticas adaptaveis a contextos especificos.
Desse aprendizado técnico e politico também resultou a criacao de alterna-
tivas por meio de negociacdes sobre propostas concretas e da mobilizacao
de recursos em seu suporte.

5. Conclusao

Este estudo de caso explicou como trajetdrias técnico-politicas incidi-
ram no processo de criagdao de um modelo alternativo de gestdo integrada
de residuos sélidos no Brasil. O efeito Ricochete habilitou especialistas
engajados na construcao do modelo a elaborar uma narrativa e empregar em
seu apoio recursos de maneira criativa, mediando relagdes entre burocratas,
politicos e membros de organizacoes da sociedade civil. Os trés mecanis-
mos que constituiram o efeito foram o aprendizado técnico e politico sobre
como negociar propostas concretas, criar alternativas contextualizadas e
traduzir ideias em solucdes praticas; a constituicdo de redes de relagcdes



entre atores migrantes entre organizacoes estatais e nao estatais; e a mobi-
lizacdo de recursos humanos e materiais entre a sociedade civil e o Estado,
em suporte a narrativa sobre o modelo Girsu alternativo.

Especialistas que participaram de administracdoes municipais do PT tran-
sitaram entre organizacdes situadas na sociedade civil e no Estado ao longo
de suas trajetdrias, circulando entre niveis de governo (nacional e internacio-
nalmente). Assim, navegaram por meio das fronteiras entre subsistemas de
politicas, habilitando-se a incidir coletivamente na mudanca de politica que
resultou na PNSB e na PNRS. Ao ocuparem cargos em administragdes locais
e se engajarem na criacao de uma narrativa coerente com o apoio de atores
da sociedade, tais individuos experimentaram uma soluc¢ao inclusiva para os
problemas associados ao modelo de limpeza urbana historicamente vigente
no Brasil. Anos depois, alguns desses atores ocuparam cargos na adminis-
tracao publica federal e, de diferentes posi¢des, canalizaram esforcos para
que aliados internos e externos apoiassem aquela narrativa. Essa mediacdo
pode ser interpretada como ativismo institucional porque reuniu de maneira
criativa novos apoiadores do modelo que atuaram para sua incorporacao nas
Politicas Nacionais de Residuos Sélidos e de Saneamento.

Depois da implementacdo das primeiras solugdes integradas para a
gestdao municipal de residuos sélidos nos anos 1980 e 1990, a inclusdo
dos catadores passou a constituir o principal elemento da narrativa sobre o
modelo Girsu alternativo no nivel federal, nos anos 2000. A condugdo dessa
narrativa a escala nacional, por meio da combinacao de ideias e praticas em
defesa do meio ambiente e da justica social, teve um marco importante no
governo de Fernando Henrique Cardoso, em 2002, com o reconhecimento
formal da atividade dos catadores pelo governo federal. A partir de 2003,
esforcos diversificados de pessoas que mediaram relacdes nas interfaces
do saneamento ambiental e da economia solidaria resultaram na criacao de
institucionalidades e programas em suporte daquele modelo.

Enquanto nos anos FHC a coalizdo discursiva Lixo e Cidadania mobi-
lizou a narrativa inclusiva em conjunto com atores da sociedade civil para
sensibilizar as burocracias federais e o préprio governo sobre a importancia
de dedicar atencdo e recursos ao tema, nos anos Lula apoiadores daquela
narrativa ocuparam posicoes na administracao publica federal, de onde
contribuiram significativamente para a escalada do modelo. Diversas téticas



foram empregadas de maneira exitosa, mesmo diante de limitagdes impos-
tas pelo contexto politico e juridico- administrativo em que se encontravam.

Embora tenha conseguido o apoio de membros do alto escaldo do governo
federal em diversos momentos, especialmente do presidente Lula, essa rede de
atores confrontou oposi¢oes significativas dentro e fora do Estado. Além de ter
aprendido a negociar propostas concretas com atores politicos heterogéneos e
criar alternativas contextualizadas, esse grupo de pessoas expandiu estrategi-
camente suas redes de relacoes e, por meio delas, mobilizou recursos humanos
e financeiros para nutrir o apoio de atores estatais e nao estatais. Ao longo
de trés décadas, arquitetaram oportunidades para o fortalecimento de grupos
apoiadores da narrativa que sustentava o modelo Girsu alternativo.

Atores cujas trajetdrias técnico-politicas se constituiram por multiplos
vinculos derivados da migracdo entre organizacoes estatais e ndo estatais
proporcionaram acesso a circulos estatais de confeccado de politicas como
uma estratégia para cultivar aliangas com catadores do MNCR e outros
especialistas vinculados a organizacoes da sociedade. Dessa maneira, gru-
pos de trabalho formados por burocratas e catadores foram criados para
discutir estratégias de suporte a aprovacao das leis da PNSB e da PNRS,
nutridas por convénios e acdes orcamentdrias destinadas a programas de
apoio a organizacao e mobilizacao dos catadores do MNCR.
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Capitulo 3

Movimentos sociais,
ocupacgao de cargos
publicos e politicas
publicas: uma relacao
de sucesso. O caso da
producao do Plano de
Prevencao e Combate

ao Desmatamento na
Amazonia — PPCDAM

Marilia Silva de Oliveira

Entre os anos 2004 e 2014, o Brasil assistiu a um fendmeno improvavel:
areducdo em 82,5% da taxa de desmatamento florestal na Amazonia. Tal feito
é avaliado como resultado de um investimento dedicado e ostensivo da equipe
do Ministério do Meio Ambiente (MMA), a qual mobilizou esforgos e con-
seguiu compromisso e apoio de outras areas do governo — principalmente da
Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica — para a elaboracao e implementacao



do Plano de Prevencdo e Combate ao Desmatamento na Amazonia (PPCDAm)
e de outras medidas de contencdo do desmatamento no bioma.

O PPCDAm foi criado em 2004, quando o registro da taxa de des-
matamento na Amazonia chegou ao pico de 27.772 km2. Ainda que o
sucesso da politica tenha sido bastante comemorado (OLIVEIRA, 2016),
ao longo desses 10 anos a base de apoio governamental ao plano variou
diante de desafios e embates provocados por outros setores governamen-
tais. Alguns deles expressavam abertamente interesses contrarios aqueles
necessarios para promover a preservacao da Amazonia, regido para onde
a agropecudria avanga(va) sem freios, provocando novos desmatamentos
e, por vezes, anulando o investimento da politica florestal naquele bioma,
assim como em outros. Ocorreram também oscilagdes importantes na dina-
mica governamental e ameacas ao projeto politico do partido no governo
que afetaram sobremaneira a implementacao do PPCDAm.

Diante desse cendrio, como a equipe ambiental conseguiu elabo-
rar e implementar a politica de maior importancia na area ambiental?
Como conseguiu se sobressair num processo de disputas de projetos poli-
ticos internas ao governo? O argumento defendido é o de que os ambien-
talistas, egressos de organizacdes da sociedade civil, ao ocuparem cargos
no MMA levaram suas experiéncias e conhecimentos para o governo e
0s aproveitaram para desenhar e implementar politicas publicas inovado-
ras. Com o PPCDAm, eles construiram um modelo alternativo de politica
ptblica com o envolvimento de diferentes atores e setores da sociedade,
um modelo ausente na burocracia estatal calcado em conhecimento técnico
e de causa que refletia um trabalho dedicado de mapeamento da regido.

Se antes os ambientalistas tentavam influenciar o governo desde seus
lugares na sociedade civil, agora, ocupando cargos de direcio no MMA,
eles proprios seriam os executores de suas propostas. Porém, no caso do
PPCDAm, foi necessdrio juntar a capacidade técnica dos ambientalistas
com uma capacidade politico-partidaria, garantida pela forte lideranca de
Marina Silva, que possuia poder de influéncia tanto dentro do movimento
ambientalista quanto, principalmente, dentro de sua legenda partidaria de
entdo, o Partido dos Trabalhadores, que ocupava o governo no periodo
analisado nesta pesquisa.



Marina Silva foi nomeada Ministra do Meio Ambiente e trouxe
importantes liderancas do movimento ambiental para assumir cargos no
Ministério. As interacOes prévias de atores do movimento ambientalista
com o sistema politico, com o Partido dos Trabalhadores e, sobretudo,
com Marina Silva foram decisivas para que acessassem o Estado de uma
nova maneira e implementassem o PPCDAm. Foi observado que o fun-
cionamento do subsistema da politica ambiental, que conecta atores dos
diferentes campos social, politico e estatal, e a abertura do sistema politico
(ou regime) para os ambientalistas foram também elementos cruciais para
que um novo modelo de politicas publicas pudesse ser implementado pelos
ambientalistas no governo do Partido dos Trabalhadores.

O objetivo deste estudo é, portanto, analisar o processo de elaboracao
e implementacao do PPCDAm a partir dos atores, que produziram o plano
e foram responsaveis por ele durante os anos 2003 e 2008, e de suas traje-
térias profissionais. No periodo em questdao, Marina Silva foi Ministra do
Meio Ambiente e formou uma equipe com fortes vinculos com atores da
sociedade civil. A proposta é vincular o perfil dos responséaveis pela politica
publica com as caracteristicas dessa politica, defendendo que o PPCDAm
é resultado de um projeto politico compartilhado entre os atores egressos
do movimento ambientalista e a lider sociopartidaria Marina Silva.!

Os principais responsaveis por essa politica foram lotados inicialmente
na Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF) e, a partir de 2007, na
Secretaria Executiva do MMA. Por isso, os perfis profissionais observados
serdo principalmente dos ocupantes de cargos de Direcao e Assessoramento
Superior (DAS), niveis 5 e 6, nessas secretarias. Esses cargos correspon-
dem a elite dirigente de um ministério (D’ ARAUJO, 2009). O nivel DAS
6 corresponde ao primeiro escaldo de funcionérios, ou seja, os secretarios
que estdo logo abaixo do ministro de Estado. O secretario-executivo é uma
nomeacao especial, mas aqui entra na lista de secretarios. Ja o nivel DAS
5 se refere ao cargo de diretor de departamentos das secretarias. Os cargos

! De acordo com Oliveira (2016), uma lideranca sociopartidaria é aquela que ativa os
mecanismos de lideranga (cf. MELUCCI, 1996) nos movimentos sociais e também exerce
importante lideranga na organizagdo partidaria a que pertence.



DAS de niveis 4, 3, 2 e 1 sdo de carater técnico e administrativo, enquanto
os de niveis 5 e 6 sdo politicos.

Em 2005, o decreto federal n® 5.497 estabeleceu que deveriam ser
servidores publicos 75% dos nomeados a cargos DAS 1 a 3 e 50% dos
nomeados a cargos DAS 4. Essas regras nao incorrem sobre os niveis mais
politicos, de maneira que os DAS 5 e 6 sdo considerados de livre nomeacao.
Apesar dessa liberdade, Lopez e Praca (2015a) observaram que a grande
maioria da elite dirigente ou elite politica dos ministérios é composta por
burocratas de carreira do funcionalismo ptblico.

Ap6s identificar os secretarios e diretores nomeados para a SBF e
a Secretaria-Executiva,’ foram feitas buscas na internet com o objetivo
de identificar as trajetérias profissionais desses atores. Por se tratarem
de pessoas com reconhecida atuacdo na area ambiental e com formacgao
académica relevante, ndo foi dificil encontrar informacoes sobre suas expe-
riéncias profissionais. Esse processo foi complementado por 43 entrevistas
realizadas pela pesquisadora entre 2013 e 2015.

Além desta introducao, o capitulo esta dividido em trés partes. Primei-
ramente, é desenvolvida uma discussdo com a literatura sobre ocupacgao
de cargos publicos e sobre politicas publicas, com foco nas inovagdes
que movimentos sociais, ao ocuparem cargos da elite dirigente das agén-
cias publicas, levam para a estrutura estatal e para as politicas publicas.
Na sequéncia, o processo de ocupacdo de cargos publicos é descrito,
considerando os elementos que possibilitaram que secretarios e diretores
fossem nomeados para o MMA. Conhecendo o perfil da elite dirigente
do ministério, parte-se para a andlise da elaboracdo e implementacao do
PPCDAm. Por fim, conclui-se que foram fundamentais para a implemen-
tacdo da politica de maior sucesso na drea ambiental: um regime politico
aberto e favoravel para a acdo de movimentos sociais, um subsistema
de politica publica que incluiu atores de diferentes setores, militantes de
movimentos sociais com capacidades técnicas escassas na estrutura estatal,
e a acdo de uma lider sociopartidaria, Marina Silva.

2 Agradeco ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) que disponibilizou base
de dados com os nomes de ocupantes de cargos DAS no MMA de 1999 a 2012.



Este estudo contribui para o debate sobre ativismo institucional a par-
tir do olhar analitico do perfil dos nomeados a elite dirigente do MMA.
Mais especificamente, examina ativismo no sentido de ocupacdo de cargos
publicos por pessoas oriundas de movimentos sociais. De acordo com a
literatura sobre politica de ocupacdo de cargos publicos, ha dois perfis
que sobressaem nas nomeacoes da elite dirigente dos érgaos estatais: o
burocrata (capacidade técnica) e o politico (capacidade politica) (LOPEZ,
2015). Na auséncia de capacidade politica e/ou técnica burocratica, outros
perfis podem ser acessados pelo Presidente da Reptiblica a fim de compor
sua equipe governamental. Nesse sentido, o caso aqui apresentado traz
uma experiéncia interessante, pois trata tanto da busca do novo governo
pelo perfil adequado dentro do movimento ambientalista quanto da agdo de
liderancas desse movimento para influenciar politicas publicas a partir da
ocupacao de cargos publicos. Um caso classico de ativismo institucional.

1. Ocupagao de cargos publicos

A ocupacao de cargos de direcdo nas instituicdes ptiblicas brasileiras
é envolta em disputas e negociagdes por parte do governo e seus aliados,
uma vez que influencia as diretrizes politicas, a implementacdo de politicas
publicas, a dindmica de relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo
e as interacdes entre Estado e sociedade (D’ARAUJO, 2009; LOPEZ et al.
2013; LOPEZ, 2015). Os dirigentes exercem, dessa forma, controle sobre o
sistema politico, notabilizando a nomeacao de dirigentes do governo como
um dos principais recursos de divisdo de poder na administragao ptiblica
(LOPEZ et al., 2013). A articulacdo do chefe do governo, nesse sentido,
é crucial para exercer o maximo possivel de controle sobre o processo de
formacdo de sua burocracia a fim de criar a estrutura que melhor atendera
a seu projeto politico.

No Brasil, a disposicao de cargos em niveis de DAS obedece a logica
do presidencialismo de coalizdo. Com a prerrogativa e poder de coordenar
as nomeacoes, o presidente eleito negocia apoio no Congresso Nacional,
fornecendo cargos na burocracia federal aos partidos de sua base aliada,
tentando, em contrapartida, formar uma coalizdo que o apoie. Existe, desse



modo, um trade-off entre controle partidario de agéncias governamentais
e apoio partidario no Congresso (LOPEZ; PRACA, 2015b).

Tradicionalmente, as abordagens sobre ocupacao de cargos publicos
no pais, no nivel da elite dirigente, evidenciam dois perfis recorrentes de
nomeacdes: o burocrata e o politico (LOUREIRO et al., 2010). Para manter
a autonomia do governo em relagao a grupos especificos e diminuir os riscos
de préticas de clientelismo e patronagem na administracdo publica, nomear
burocratas com desenvolvida capacidade técnica é desejavel (GEDDES,
1990). Porém, num sistema politico caracterizado pela necessidade do chefe
do poder Executivo de construir e buscar apoio da base aliada no poder
Legislativo, a ocupagao de cargos ptiblicos pelo perfil politico é impera-
tiva (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011). Essa pratica gera conflitos e
demanda do governo estratégias claras para a composicao dos 6rgaos fede-
rais (LOUREIRO et al., 2010).

Geddes (1990) observou que as composi¢cdes geralmente sao guiadas
por estratégia mista, estruturando alguns 6rgaos com predominancia de
perfil politico e outros com caracteristicas mais burocraticas. O politico
também pode optar por uma composicao ainda mais diversificada em que
os dirigentes podem vir de outras filiagdes institucionais, como de movi-
mentos sociais, do setor privado, de sindicatos, dentre outras organizagoes
da sociedade civil (D’ ARAUJO, 2009). Esse tiltimo perfil pode predominar
em 6rgaos esvaziados de estrutura burocratica e cujos dirigentes habilitados
tecnicamente se encontram na sociedade (HOCHSTETLER; KECK, 2007;
LOPEZ; PRACA, 2015b).

A incorporacado sistematica de liderancas sociais, de representantes
de sindicatos e de outras organizacdes da sociedade civil em cargos da
administracao federal é uma pratica recente no Brasil, utilizada desde que
o Partido dos Trabalhadores chegou a Presidéncia da Reptblica em 2003
(D’ARAUJO, 2009; ABERS; OLIVEIRA, 2015). Ainda assim, ela se con-
centrou em 6rgdos especificos da area social do governo (ABERS et al.,
2014). A ocupacao de cargos publicos por esses novos atores evidenciou
a importancia das redes e conexdes entre atores sociais e politicos para a
composicdo da burocracia federal. Com essa dinamica, as fronteiras que
teoricamente separavam atores sociais de atores estatais se tornaram assaz



porosas e propuseram olhares mais diversificados para a politica de ocu-
pacdo de cargos publicos.?

Dentro da proposta de analises diversificadas sobre a composicao do
Estado, Marques (2006), ao observar burocracias no nivel estadual, per-
cebeu em seu interior estruturas de médio alcance que conformam ato-
res diversos articulados em redes, acessando os instrumentos, recursos
e dindmicas proprias de um campo politico especifico, o qual ele veio a
chamar de policy networks. Essas estruturas sao formadas por elementos
que se influenciam mutuamente, quais sejam: um conjunto articulado de
atores, institui¢oes publicas e padroes de relacdo (redes). As estruturas sao
dinamicas, construidas historicamente e dependentes do contexto em que
se inserem para adquirirem forma. Para o autor, elas compdem um denso
tecido relacional no interior do Estado que “emoldura a dindmica politica e
influencia fortemente a formulacdo e implementacao de politicas publicas”
(MARQUES, 2006, p. 15).

Marques apresentou um modelo de Estado relacional onde existe
uma complexidade de interacdes sociais e organizacionais compondo as
burocracias, o que afeta diretamente o processo das politicas publicas.
A politica de ocupacdo de cargos ptiblicos pode ser analisada e explicada
a partir de dindmicas que nao estdo apenas relacionadas aos compromissos
e acordos (formais ou informais) entre poderes Executivo e Legislativo,
mas também em funcdo de dinamicas proprias e intrinsecas ao campo da
politica, aos atores e instituicdes envolvidas em interagées que ocorrem
em um contexto especifico. Nesse sentido, o autor nos convida a observar
a composicdo do Estado para além da analise dos atores tradicionais e a
observar a influéncia que a burocracia estatal, envolvida em suas redes,
exerce sobre as politicas puiblicas.

Abers et al. (2014) observaram que a ocupacao de cargos publicos por
militantes de movimentos sociais que levaram suas bandeiras na sociedade
civil para o interior do Estado possibilitou experimentagcdes com diferentes
resultados, a depender das relagoes historicamente empreendidas entre os
distintos grupos da sociedade civil e atores do Estado em cada setor, o que

3 Ver estudos como Abers e Oliveira (2015), Abers e Tatagiba (2015) e Oliveira (2016).



reforca o argumento de Marques (2006). Elas argumentam que os ativistas,
além de se esforgcarem para construir e fortalecer espacos participativos,
experimentaram variadas formas e canais de comunicacdo e negociacdo
entre Estado e representantes de movimentos sociais. As autoras reconhecem
que ha uma composigdo estatal para além do perfil burocrético/politico, e que
os setores tém suas especificidades. Sugerem, ainda, uma diversificacdo de
canais de interacao na estrutura estatal que contribue para o fortalecimento
do aspecto relacional do Estado. Nesse espaco de multiplas praticas de
interacdes socioestatais, 0s movimentos sociais exercem papel importante.

Os movimentos sociais podem ser definidos como um tipo de rede
(DIANI, 1992; MELUCCI, 1996; DIANI, BISON, 2010) que, ao atraves-
sarem as fronteiras do Estado e ocuparem cargos ptiblicos, refletem suas redes
constituintes no ambiente estatal. Eles podem atuar na burocracia referencia-
dos num conjunto de interagcdes confrontacionais que expressam “disputas
relacionadas a forma de organizagdo da vida em sociedade” (TATAGIBA
etal., 2018, p. 108). Os autores defendem que movimentos sociais influen-
ciardo o processo de producdo das politicas publicas a partir dos seguintes
aspectos: construgdo de modelos alternativos de politicas publicas* e disputa
entre modelos de politicas publicas com conflitos sobre as proprias institui-
¢oes. Defendem, ainda, que a atuacdo dos movimentos sociais e os resultados
alcancados sao condicionados por trés elementos: caracteristicas do regime,
dos subsistemas de politicas publicas e dos movimentos sociais.

Para Tatagiba et al. (2018), uma vez que as politicas publicas sdo
construidas por meio de processos ideacionais, experimentais e relacionais,
0 que 0s movimentos sociais vivenciam enquanto sociedade civil sera rele-
vante para o processo de producao das politicas ptblicas, uma vez que se
tornam os atores que as pensam e direcionam sua implementacao. Quando
esses atores assumem cargos de direcdo nas instituicdes publicas, carre-
gando suas préticas politicas, experiéncias e redes para dentro do Estado,
diversificam o processo de produgdo das politicas para além das abordagens

4 Sdo estruturas ideacionais que buscam traduzir as ideias que conformam o projeto politico
do movimento em propostas de politica publica.



estritamente técnica (burocratica) ou politico-partidaria, podendo alcancar,
dessa forma, uma legitimidade social renovada.

Conhecer o perfil dos responsaveis pela construcao e implementacao
das politicas publicas se mostra relevante. Schneider (1994) assinala que
o processo das politicas ptblicas tera racionalidades distintas em fungao
da composicdo da alianca que elabora as diretrizes politicas.> Devido a
centralidade ocupada pelos burocratas, expde o autor, é importante compre-
ender quem eles sdo, de onde vém, a educacdo que tiveram e a experiéncia
profissional desenvolvida. Esses elementos sdo considerados fundamentais
para compreender os impactos concretos desses dados sobre as politicas
publicas (SCHNEIDER, 1994, p. 37).

Ao agrupar os diferentes argumentos anteriormente trazidos, depara-
mo-nos com os seguintes elementos para direcionar a analise empirica de
implementagcdo do PPCDAm: i) a composicao de cargos publicos no Brasil é
um processo de distribuicao de poder que influencia o processo de producao
das politicas publicas; ii) o Estado é uma estrutura relacional onde diversos
atores se articulam em rede seguindo as dindmicas préprias de um campo
politico especifico; iii) a analise da ocupacao de cargos publicos por militan-
tes de movimentos sociais revela que suas bandeiras e projetos politicos sdo
levados para o interior do Estado, possibilitando experiéncias com diferentes
resultados, como a disputa e a construcdo de modelos alternativos de politicas
publicas que refletem as relagGes historicamente engendradas entre Estado
e sociedade; e, por fim, iv) a atuacdo dos movimentos sociais e resultados
alcancados sdo condicionados pelas caracteristicas do regime, dos subsis-
temas de politicas publicas e pelas caracteristicas dos movimentos sociais.

> Schneider (1994) analisa as carreiras de burocratas, em um exame mais amplo e estrutural
do que a simples ocupacdo de cargos DAS de alto escaldo, e seus efeitos para o processo
de produgdo de politicas publicas no setor industrial brasileiro. Nao analisamos carreiras
burocraticas, mas os elementos destacados pelo autor nos serdo tteis para compreender o
desenho e implementacao de politicas ptiblicas na drea ambiental por grupos que ocupam
cargos politicos de diregdo na estrutura estatal.



2. Composigao da Secretaria de Biodiversidade e Florestas do MMA

A nomeacdo de Marina Silva como Ministra do Meio Ambiente foi
celebrada pelo movimento ambientalista como um ato de muitos significados
(ABERS; OLIVEIRA, 2015) por se tratar da segunda pessoa da equipe pre-
sidencial a ser indicada para um Ministério — a primeira havia sido Antonio
Palocci, escolhido para chefiar a pasta econdmica. Marina era a principal
representante da causa ambiental no PT e essa seria a primeira vez que o
Ministério ficaria sob a responsabilidade do partido no governo. Isto é,
o partido se decidiu pelo controle governamental dessa agenda politica.
Ademais, Marina era uma importante referéncia nacional e internacional
na luta pela protecdo do meio ambiente e promoc¢ado do desenvolvimento
sustentavel, além de relevante parlamentar para o Partido dos Trabalhadores.

Ambientalistas, muitos dos quais participaram da preparacao e elabo-
racdo do programa de governo do PT, enviaram uma carta ao presidente
eleito solicitando a escolha de Marina Silva como responséavel pela agenda
ambiental. Ao todo, 140 organiza¢Ges ambientalistas — apoiadas por cien-
tistas, pesquisadores, representantes do setor empresarial e politicos que
também assinaram a carta (OLIVEIRA, 2016) — se articularam em torno
do documento. Dessa forma, parecia que os anseios politicos de parte do
ambientalismo se realizavam da melhor maneira possivel, pois Marina
representava a possibilidade de implementacdo do projeto que vinha sendo
compartilhado entre atores sociais e politicos.

Nas eleicdes de 2002, Marina Silva fora reeleita senadora da republica
pelo estado do Acre, onde iniciou sua militancia politica ao lado do serin-
gueiro Chico Mendes. Apés a morte de Mendes em 1988, Marina tomou
para si a responsabilidade de dar continuidade a sua luta. Chico Mendes
criou o Partido dos Trabalhadores naquele estado, 0 mesmo partido em
que Marina faria sua historia politica até 2009 (OLIVEIRA, 2016). Em seu
primeiro mandato no Senado, ela praticou um “legislar coletivo” (Entrevista
19, 7/3/2014), com o envolvimento de varias liderancas do movimento
ambientalista e organizacdes da sociedade civil. Esses atores davam res-
paldo técnico a seus projetos e apoio politico para as causas ambientais, ao
passo que Marina Silva fazia a defesa de suas bandeiras e a representacao
politica na Casa Legislativa, conforme narrou entrevistado:



Marina tinha uma relacdo muito direta com a sociedade
civil no dmbito do mandato do Senado [...] ela era, diga-
mos, o porto seguro das nossas demandas no Senado, assim
como nos éramos o aparato, o apoio dela, muitas vezes, de
producdo de subsidios, de propostas, de pareceres para a
atuacdo dela. (Entrevista 2, 24/4/2013).

Apos ser indicada ao posto de Ministra do Meio Ambiente, Marina
Silva procurou organizagdes ambientalistas e os nomes mais expressivos
da area para compor sua equipe, combinando esse perfil com o de repre-
sentantes de seu partido com atuacao na area ambiental (Entrevista 19,
7/3/2014). Os ambientalistas, por sua vez, também se articulavam para
auxiliar o novo governo: apds a indicacao de Marina ao MMA, eles ini-
ciaram articulagOes e discussOes para a montagem da equipe ministerial
(Entrevista 2, 27/4/2013).

Em dezembro de 2002, a nova ministra convocou uma grande reu-
nido em Brasilia com ativistas ambientais de diferentes frentes — partido,
sociedade, governo, universidade — com a intencao de discutir sobre o
cenario da politica ambiental brasileira e sobre a nova estrutura do MMA.
Na ocasido, também discutiram e indicaram pessoas estratégicas para car-
gos no Ministério que compartilhavam os ideais praticados por Marina
Silva (Entrevista 37, 25/4/2014). Essa dinamica sinaliza para um padrdo
de nomeacdes diferente, em que a organizacao da elite dirigente ambiental
é discutida com liderancas ambientalistas de diferentes representacdes,
em vez de concentrar apenas nas demandas partidarias ou no ntcleo do
governo. Demonstra igualmente um sistema politico (regime) aberto para
a influéncia de movimentos sociais.

O Instituto Socioambiental (ISA) assumiu a lideranca da articulagao
politica entre governo e movimento ambientalista, funcionando como um
broker.® Entre suas praticas politicas estratégicas, a ONG prezava pela indi-
cacdo de pessoas de seus quadros para ocuparem cargos no poder publico.

6 Broker: um ator que conecta outros atores que ndo estdo diretamente relacionados um
com o outro (DIANI, 2003, p. 107).



O objetivo ndo era apenas ter um infiltrado no governo, mas cumprir a
missdo de implementar uma proposta. Entrevistado relatou que:

Nos, do ISA, sempre tivemos uma clareza de que fazia
parte da nossa estratégia politica contribuir com quadros
em diferentes posi¢oes do poder ptblico. [...] Quando a
Marina foi para o Ministério, a gente imaginava que em
algum momento viria uma demanda para cima de nés.
[...] ao ceder quadros para o governo, vocé esta cedendo
quadros que foram formados em cima de uma historia e
de uma proposta, e a légica da ida dessas pessoas para o
governo é a consolidacdo dessa proposta, ndo uma trajetoria
individual. (Entrevista 2, 24/4/2013).

Conforme esperado, Marina Silva procurou a instituicao para assumir
uma secretaria no MMA. A ONG entendeu que sua contribuicdo seria na
area de biodiversidade e florestas, porque era onde tinha uma pauta defi-
nida. Estabeleceram que ndo assumiriam nenhuma outra secretaria que
ndo fosse nessa area. O ISA vinha articulando o processo de divulgacao e
proposicdo para implementacao politica das recomendacdes do Seminario
de Macapa, realizado em 1999.

Esse semindario ocorreu no ambito do subprojeto “Avaliacao e iden-
tificacdo de acOes prioritarias para a conservacao, utilizacdo sustentavel e
reparticao de beneficios na Amazonia brasileira” coordenado por Jodo Paulo
Capobianco, um dos fundadores do ISA, e financiado pelo MMA, por meio
do Projeto de Conservacao e Utilizacdao Sustentavel da Biodiversidade Bra-
sileira (Probio). Nesse periodo, 0 MMA era chefiado por José Sarney Filho
e estava nas maos do governo de Fernando Henrique Cardoso do Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB), legenda cujo PT era principal opositor.

A coordenacao do projeto possibilitou a Capobianco realizar um diag-
nostico amplo das necessidades e emergéncias do bioma, que foram apresen-
tadas publicamente no Seminario de Macapa. A metodologia do Seminario e
do projeto pressupunha discutir com a sociedade civil os dados sistematizados
sobre a situacdo da conservacao da biodiversidade e da floresta amazonicas
como também debater propostas de acGes prioritarias para sua conservacao.
Durante o Semindrio, inputs de diferentes perspectivas, vindas de setores



diversos, foram agregados a esse esforco. As recomendag¢des do Semindrio
de Macap4, dessa forma, tornaram-se referéncia para o trabalho do ISA.

De acordo com entrevistado (Entrevista 21, 2/4/2014), esse processo
colocou a instituicdo em posi¢cdo muito relevante em termos de discussao
de politicas publicas, aproximando a ONG de diferentes atores governa-
mentais e politicos. Apos o resultado das elei¢coes de 2002, o ISA tomou
a iniciativa de organizar outro seminario em Brasilia com a participacao
de diferentes organizagdes sociais de atuagdo na Amazonia, inclusive de
sindicatos de trabalhadores rurais, para debater novamente as agdes priori-
tarias para conservacdo do bioma e sistematizar contribuicdes para o novo
governo. Com a realizacdo desse seminario, a ONG assumia uma atitude
ativa e propositiva diante do novo cenério politico.

A instituicdo, em seu trabalho de advocacy em Brasilia e em outros
estados, desenvolveu uma relacao fluida com a entdo senadora da repuiblica
Marina Silva e com outros politicos do PT, o que a fazia crer que conse-
guiriam influenciar o novo governo com maior incisdo. Com a nomeacao
de Capobianco para a Secretaria de Biodiversidade e Florestas, o projeto
a ser implementado no MMA para o bioma amazdnico estava rascunhado.
Esse caso corrobora a defesa do argumento de que militantes de movimentos
sociais carregam suas bandeiras, projetos e experiéncias para o interior do
Estado quando sdo nomeados a assumirem cargos publicos. A partir desse
momento, um modelo alternativo de politica publica é gestado no MMA.

Capobianco é biélogo e, na ocasidao de sua nomeacao, era doutorando
em agricultura e meio ambiente pela Universidade Estadual de Campinas.
E ambientalista militante, fundador da Fundagdao SOS Mata Atlantica, da
Rede de ONGs da Mata Atlantica e do Instituto Socioambiental, onde era
coordenador do Programa Mata Atlantica e integrava seu conselho diretor
quando foi nomeado para 0 MMA. Foi muito ativo em conselhos ambien-
tais no estado de Sdo Paulo e no Conselho Nacional de Meio Ambiente
(Conama) e se destacava pelo conhecimento técnico sobre questoes flo-
restais e de conservacao.

Para um dos secretarios da gestdo Marina Silva, trés grupos diferen-
tes compuseram 0 MMA em 2003: aqueles que vieram de ONGs; os que
eram militantes ambientais no PT; e um grupo fiel a ministra que trabalhou
mais diretamente em sua assessoria desde a experiéncia politica no Acre e



também no Senado Federal. Esse tltimo grupo assumiu prioritariamente
cargos de segundo escaldo. Conforme narrou o secretario em questdo, a
composicao do MMA “ndo era [de] gente que trabalhava com as mesmas
pautas ou com as mesmas agendas” (Entrevista 12, 21/7/2014).

Marina nomeou Claudio Langone, filiado ao Partido dos Trabalhado-
res, para o cargo de secretario-executivo do MMA. Langone, engenheiro
quimico e militante aguerrido do movimento estudantil, criou, estruturou
e chefiou a Secretaria Estadual do Meio Ambiente do Rio Grande do Sul
(Sema-RS) entre 1999 e 2002, durante o governo do PT no estado. Era pre-
sidente da Associacdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente (Abema)
e nome conhecido do movimento ambiental.

Na cota do PT, ainda foram nomeados para o alto escaldo Gilney Viana,
para a Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel, e Jodo
Bosco Senra, para a Secretaria de Recursos Hidricos. Viana é médico epi-
demiologista, doutor na drea de satide e meio ambiente, politico, um dos
fundadores do PT nos estados do Mato Grosso e Minas Gerais, militante
histérico da causa dentro do partido e nas legislaturas em que foi deputado.
Junto a Marina Silva, ele estruturou e fortaleceu a Secretaria de Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Smad) do PT. Foi responsavel pela area
ambiental na transicao do governo (2002-2003) e cotado para ser ministro
do meio ambiente. Desenvolveu trabalho com movimentos sociais e ONGs
no Mato Grosso. Senra, engenheiro civil e sanitarista, foi diretor-geral do
Instituto Mineiro de Gestdo da Agua, Secretario de Meio Ambiente da
prefeitura de Belo Horizonte (1993-1996) e Secretario de Meio Ambiente
e Desenvolvimento do PT.

A Secretaria de Qualidade Ambiental e a Secretaria de Coordenacao
da Amazonia foram chefiadas, respectivamente, por Marijane Lisboa e
Mary Allegretti. Lisboa vinha da ONG Greenpeace e contava com larga
experiéncia profissional nos debates sobre transgénicos, residuos sélidos
e poluicdo. Assessorava Marina Silva em sua funcao legislativa no que
se referia a esses temas. Mary Allegretti, que exercia a mesma funcao
ministerial na gestao anterior, além de ter experiéncia em ONG, foi muito
proxima de Chico Mendes e do Movimento dos Seringueiros no estado do
Acre, muito caros a Marina Silva.



E possivel observar que o primeiro escaldo do MMA foi composto por
pessoas com cacife técnico e ou politico e com experiéncia na drea ambien-
tal, mesmo aqueles que vinham do PT. Sua composic¢do ndo se tratava
de resultado de negociagdes para alcangar governabilidade no Congresso
Nacional, mas refletia acordos construidos dentro da rede de atores impor-
tantes para aquele subsistema de politica publica que se mostrava aberto
para diferentes atores, dentre eles, representantes de movimentos sociais.

A Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF), chefiada por Capobianco,
comportava trés diretorias. Capobianco nomeou para o cargo de diretor do Pro-
grama Nacional de Areas Protegidas o servidor piiblico Mauricio Mercadante,
engenheiro florestal com mestrado em ecologia, consultor legislativo para
meio ambiente da Camara dos Deputados e ex-funcionario da ONG Funatura.
Mercadante era importante aliado dos ativistas ambientais na Camara dos Depu-
tados. A troca de informacoes técnicas e politicas beneficiava tanto o movimento
quanto o servidor ptblico no exercicio de suas func¢oes. Devido a sua experiéncia
de trabalho com unidades de conservagao, na Funatura, foi o principal protago-
nista na elaboragdo do Projeto que resultou na Lei do Sistema de Unidades de
Conservagao, a Lei do Snuc. Na Camara dos Deputados, era seu defensor mais
aguerrido. Paulo Kageyama, professor de engenharia florestal da Universidade
de Sao Paulo, foi o diretor do Programa Nacional de Conservacao da Biodiver-
sidade. Apesar de ser académico e de ter influéncia sobre muitos ambientalistas,
Kageyama desenvolvia projetos com movimentos sociais e, enquanto académico
militante, contribuiu com o trabalho de definicdo de areas prioritarias para a
conservacao na Amazonia, coordenado por Capobianco.

Carlos Vicente, engenheiro agrénomo com mestrado em economia, havia
trabalhado em projetos com comunidades tradicionais no Acre e foi Secre-
tario de Gestdo de Florestas durante o primeiro governo petista (1999-2002)
daquele estado, tendo proximidade com Marina Silva. No MMA, foi nome-
ado para o cargo de diretor do Programa Nacional de Florestas. Ao final de
2003, Vicente foi realocado para trabalhar no gabinete da ministra e Tasso
Azevedo, que vinha da organizacao ndao governamental Instituto de Manejo e
Certificacao Florestal e Agricola (Imaflora), assumiu sua funcao. A pauta de
Azevedo para a protecdo ambiental considerava principalmente estabelecer
incentivos econdmicos e certificacdes para o aproveitamento das florestas.
Ele havia participado daquela reunido em dezembro de 2002 para pensar



acOes estratégicas para a politica ambiental e se responsabilizou por elaborar
acoes na area florestal. O Departamento de Patriménio Genético, vinculado
a SBEF, foi chefiado por Eduardo Velez Martin. Velez, a época, era mestre em
ecologia e havia sido diretor do Museu de Ciéncias Naturais da Fundagdo
Zoobotéanica do Rio Grande do Sul (1999-2002).

A composicao da diretoria da SBF em 2003 foi diversificada, com
representantes da academia, de ONGs, e pessoas com experiéncia no
governo estadual e federal (no poder Legislativo). Foi observado que os
diretores eram comprometidos com causas e projetos que desenvolveram
em suas experiéncias profissionais anteriores, o que sinaliza muito positi-
vamente para uma composicdo baseada em referéncias profissionais e nao
apenas em acertos politicos (OLIVEIRA, 2016).

Em 2007, comeco da segunda gestdao do PT no governo federal, a
Ministra empreendeu mudangas na estrutura organizacional do Ministério
(MMA, 2007). Quatro novas secretarias foram criadas e ocorreu a divisao
do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais (Ibama),
quando as atribuicoes relativas a conservacdo das florestas foram repassadas
para o recém-criado Instituto Chico Mendes de Biodiversidade (ICMBio).
Foi criado ainda o Servico Florestal Brasileiro (SFB).

Uma nova equipe assumiu cargos DAS, tanto na posicao de secreta-
rios como de diretores. As alteracdes foram coordenadas principalmente
por Capobianco, que de fato se tornou o braco direito da Ministra. Con-
forme informado por Gilney Viana ao site Repérter Brasil (THENORIO,
2007), a reestruturacao refletiu a intencao politica de fortalecer a estra-
tégia de comando e controle do Ministério, que deu sustentagcdo para a
implementacdo do PPCDAm. Os trés secretarios do PT foram substitu-
idos. Capobianco assumiu a Secretaria-Executiva. Na SBF, substituindo
Capobianco, veio Maria Cecilia Wey de Britto, engenheira agronoma com
importante experiéncia de trabalho no governo do estado de Sao Paulo,
mesmo estado de onde veio Capobianco. Tasso Azevedo ficou responsavel
por dirigir o Servico Florestal Brasileiro. O novo presidente do Ibama era
Paulo Lacerda, ex-diretor-geral da Policia Federal, o que sinalizava para a
politica de fiscalizagdo, comando e controle a ser exercida pelo 6rgdo, e o
ICMBio foi presidido em carater substitutivo por Jodo Paulo Capobianco
até a nomeacao de Rémulo Mello para a presidéncia do instituto em 2008.



Com a criagao do Servigo Florestal Brasileiro, foram empenhados
esforcos para modernizar e tornar as florestas nacionais atraentes para o
investimento do setor empresarial e promover o controle do uso da floresta
no Brasil. J& para o desmembramento do Ibama, uma das razdes apresen-
tadas era fortalecer a area de licenciamento ambiental, desvinculando as
fungdes que possuia em relacdo a gestdo de areas protegidas. Criar uma
autarquia para gerenciar as areas protegidas, para 0 MMA, era também
uma forma de fortalecer institucionalmente essa fungao no governo (Entre-
vista 21, 2/4/2014). Essas acoes foram pensadas também com o intuito de
melhorar a implementacao da principal politica daquela gestdao, o PPCDAm.

Ao analisar as trajetdrias das pessoas que assumiram diretorias no MMA
apos a reestruturacao, foram identificadas duas que possuiam ligacao direta
com Capobianco e/ou com ONGs em que o bi6logo atuou antes de assumir
cargos no governo, a saber: André Lima e Mauro Pires. Lima, advogado
com experiéncia na area de florestas e desmatamento, foi nomeado para a
Diretoria de Articulacdo de A¢des da Amazonia, mas, por sua experiéncia
profissional, passou para a Diretoria de Politicas para o Combate ao Desma-
tamento, vinculada a Secretaria-Executiva. Ele trabalhou com Capobianco
na Fundacdo SOS Mata Atlantica e no ISA. As acdes de combate ao des-
matamento na Amazonia foram transferidas para a Secretaria-Executiva,
sob a batuta de Capobianco. Afinal, esse projeto tinha um responsavel claro.

A outra pessoa era Mauro Pires, que foi chefe de gabinete de Capobianco
enquanto estava na SBF, mas na reestruturacao assumiu diferentes diretorias
de programa relacionadas ao bioma amazonico. Pires trabalhou no Instituto
Sociedade, Populacdo e Natureza, foi articulador da Rede Cerrado de ONGs,
consultor de projetos no MMA durante a gestdo do PSDB e foi filiado ao
PT. Apesar de diferentes experiéncias, construiu uma ligagao forte com
ONGs e seus representantes.

Na opinido da maioria dos entrevistados com algum tipo de vinculo ou
experiéncia de articulagdo com o Ministério, Capobianco foi o secretario
que mais se destacou nesse periodo e “foi o escolhido de Marina para se
tornar o seu brago direito” (Entrevista 12, 21/7/2014). Esse espaco foi alcan-
cado devido a uma confluéncia de intencionalidades e causalidades que
foram importantes para desenvolver a politica de maior destaque na histéria
do MMA. As ac¢des empreendidas naquele periodo para combater os niveis



recordes de desmatamento na Amazdnia foram assumidas e adaptadas pelos
gestores que vieram para 0 MMA ap6s a administracdo de Marina Silva, e,
com algumas variacoes ao longo dos anos, conseguiram manter a taxa de
desmatamento baixa, conforme serd mostrado adiante. No rastro do relativo
sucesso dessa politica, outras agdes na area de biodiversidade e florestas
puderam ser desenvolvidas e elevaram a SBF ao posto de uma secretaria
importante, perfil oposto ao que tinha em outras administracdes do MMA
anteriores a 2003 (Entrevista 24, 26/5/2015; Entrevista 27, 4/11/2013).

A formacgdo da equipe ministerial pareceu refletir a dindmica de uma
rede de atores interconectados em torno de trajetérias e da defesa de agen-
das em comum e sugere estar baseada mais na militancia e relevancia de
propostas defendidas do que na filiagdo institucional. O subsistema da
politica ambiental apresentava caracteristicas que facilitavam uma agao
coordenada entre atores de diferentes campos e setores — movimentos
sociais, academia, partidos politicos, Estado — e isso foi importante para
que ambientalistas acessassem o Estado. A lideranca exercida por Marina
Silva teve papel significativo pois seu projeto, carisma e compromisso com
a pauta ambiental congregava diferentes grupos ao seu redor.

Outro elemento fundamental a ser considerado é a capacidade e
conhecimento técnicos de Capobianco e da equipe que formou no MMA.
Capobianco era uma das principais referéncias do tema florestal na sociedade
civil, mas ele ndo era o tnico. Conforme exposto em entrevista anterior-
mente citada, o conhecimento técnico sobre a questdao ambiental se encon-
trava principalmente na sociedade e ndo na burocracia do Estado ou nos
partidos politicos. Com isso, é possivel assumir que o0 movimento ambien-
talista possuia caracteristicas que o cacifavam no debate politico e de poli-
ticas publicas ambientais. Nesse sentido, conclui-se que os ambientalistas
assumiram cargos no MMA devido a capacidade técnica destacada — o que
importa tanto para a légica de ocupacdo de cargos publicos como para a
andlise das caracteristicas de movimentos sociais que ocupam esses cargos —,
num subsistema de politica publica que coordena a influéncia de atores de
diferentes trajetérias dentro de um regime politico aberto para movimentos
sociais. Isso favoreceu o desenho e a implementacdo do PPCDAm.



3. Plano de Prevengao e Combate ao Desmatamento na
Amazoénia (PPCDAM)

Em junho de 2003, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe)
publicou dados relativos ao desmatamento na Amazonia ocorrido no peri-
odo anual 2001-2002. O relatério indicava um aumento de 40% no desma-
tamento em relacdo ao periodo anterior e sinalizava para o agravamento
da situacdo no periodo seguinte, uma vez que o aumento havia acontecido
em momento de contracdo econdomica (BRASIL, 2004). Caso houvesse
uma aceleracdo da economia, o impacto no desflorestamento poderia ser
muito pior.” O MMA, a fim de fazer um diagnoéstico cuidadoso das causas
do desmatamento, buscou uma articulagdo com 6rgaos do governo federal
e com a Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica. Em 3 de julho do mesmo
ano, foi publicado o decreto presidencial sem nimero que estabeleceu um
Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) com a finalidade de propor medi-
das e coordenar agdes que visassem a reducdo dos niveis de desmatamento
na Amazonia (BRASIL, 2004).

Antes da criacdo do GTI, a Secretaria de Biodiversidade e Florestas,
coordenada por Capobianco, havia realizado um seminario para anélise
dos dados do desmatamento, do qual participaram cientistas de distin-
tas dreas e oito representantes da sociedade civil que trabalhavam com o
tema. Durante o seminario foram qualificados os dados do desmatamento,
especialmente no que se referia a sua espacializacao e estabelecimento de
correlacoes com atividades produtivas, politicas ptblicas e forgas sociais,
econdmicas e politicas da regidao (BRASIL, 2004, p. 8). O MMA, junto ao
Ibama, havia iniciado também a elaborac¢ao do Plano de Agao para a Pre-
vencdo e Controle do Desmatamento, Queimadas e Exploracdo Madeireira
Ilegal (Padeq), envolvendo a participacdo de outros ministérios e também
organizagOes da sociedade civil. O Padeq serviu como subsidio para a
elaboracdo do Plano de Acdo para Prevencao e Combate ao Desmatamento
da Amazonia Legal (PPCDAm), lancado em marco de 2004.

7 Em 2003, a taxa de desmatamento foi de 25.386 km?* e em 2004 aumentou para 27.772 km?, a
maior desde 1995, que registrou um desmatamento recorde de 29.059 km? (BRASIL, 2004).



A agdo de combate ao desmatamento foi coordenada, com demasiado
envolvimento, por Capobianco. De acordo com um dirigente da SBF a
época foi feito, na area de biodiversidade e florestas, um planejamento
muito bem detalhado, com etapas definidas e estratégias claras, e isso deu
a equipe da Secretaria capacidade de dialogar com o governo de maneira
mais assertiva. A realizacdo desse planejamento foi possivel devido aos
resultados do Projeto de Avaliacdo e Identificacdo de Acdes Prioritéarias
para Conservacao, Utilizacdo Sustentavel e Reparticao dos Beneficios
da Biodiversidade da Amazonia Brasileira, coordenado por Capobianco
enquanto era funciondrio do ISA, e sistematizado no Seminario de Macapa
em 2000 (Entrevista 21, 2/4/2014). De acordo com Bensusan (2006, p. 8),
o Seminario produziu resultados significativos:

Sete mapas regionais foram produzidos e 379 areas foram
definidas como prioritarias. Para cada uma dessas areas
prioritarias, foi elaborada uma ficha com informagdes sobre
localizacdo; principais caracteristicas; grau de importancia
bioldgica por grupo tematico; grau de importancia em temas
de servicos ambientais; grau de estabilidade (insercdo de
unidades de conservacao ou terras indigenas); grau de ins-
tabilidade [...]. Também foram arroladas aces prioritarias
relativas as unidades de conservacdo de uso indireto e uso
direto; as populacdes tradicionais; ao uso econémico de
areas alteradas; as terras indigenas, aos polos de desenvolvi-
mento; e a pesquisa cientifica. Os resultados desse seminario
de consulta sdo o principal subsidio para a identificacao
de novas areas de conservacao e para nortear politicas de
protecao e uso sustentavel da biodiversidade no Brasil.

Esse quadro demonstra o quao bem informados e direcionados estavam
Capobianco e sua equipe. A elaboragdo do PPCDAm, com a coordenagao
da Casa Civil, foi resultado desse direcionamento que a SBF tinha em suas
acoes e pela situacdo emergencial que trazia a ameaca de aumento ainda
mais critico no desflorestamento amazonico. Conforme narram dirigentes
do Ministério, uma conjuncdo de fatores foi fundamental:



Eu tenho a impressdo de que isso [agenda de trabalho defi-
nida] ndo acontecia nas outras areas do governo. Nds cons-
truimos isso. Pega o caso do desmatamento da Amazonia.
No6s comecamos de pouco, do comecinho, como tornar
ptblico os dados do Inpe.? Depois, criar um GTI em que
no decreto estivesse claro que o grupo estava organizado
para reduzir o desmatamento na Amazonia, e isso saiu em
decreto. O plano de desmatamento que foi organizado em
tempo recorde e o presidente lancou esse plano. Garanti-
mos que o plano fosse coordenado pela Casa Civil e ndo
por nés que éramos mais fracos. Isso em fungédo da acao
e persisténcia da Marina. Ela fez o governo avangar de
forma impressionante. Entdo, ela confiava na equipe dela,
ela tinha boa interlocugdo com o governo e ela fazia disso
uma batalha permanente. (Entrevista 21, 2/4/2014).

Na agenda do desmatamento, tem dois elementos ai, a Casa
Civil coordenava, mas tinha no Capd6[bianco] uma lide-
ranga que fazia tudo acontecer. Entdo era assim: o Capo
usava a legitimidade da Casa Civil, mas quem pressionava
era ele, com o aval da Marina, que tinha acesso direto ao
Lula também. E, no comeco, ao Zé Dirceu [Dirceu era
ministro da Casa Civil a época]. A Marina tinha um acesso
muito bom ao Zé Dirceu. Ele dava carta branca pra Marina.
Ele conduziu [0 plano] durante dois anos e Marina tinha
bom acesso a ele e ao Lula. E o Cap6 aproveitou isso tam-
bém e fez a coisa rodar e a gente tinha naquele periodo
altas taxas de desmatamento [...]. (Entrevista 4, 8/4/2013).

Os depoimentos anteriormente citados revelam uma confluéncia de
fatores do contexto politico e um trabalho de militancia e agéncia de Marina
Silva e Capobianco que contribuiram para o desenvolvimento da agenda de
combate ao desmatamento. O ponto inicial é, de fato, o preparo da equipe

8 Em 2004 foi criado o Sistema de Deteccao do Desmatamento em Tempo Real (Deter)
do Inpe. Esse sistema produz alertas didrios de desmatamento aos érgdos de controle
e fiscalizacdo e também disponibiliza ao ptblico geral relatérios elaborados mensal ou
bimestralmente. Para o Ibama, os relatérios sdo diarios.



da SBF em diagnosticar e projetar acdes para combater tal situacgdo critica,
viabilizado pelo trabalho realizado previamente por atores da sociedade
civil que levaram seu conhecimento para a burocracia estatal. O apoio de
Marina Silva a causa que lhe era bastante cara — uma vez que a Ministra
ja revelara que sua prioridade era a Amazonia — cacifou politicamente o
projeto até entdo técnico. O suporte alcangado com o nicleo politico do
PT no governo abriu as portas para, no inicio do mandato, definir uma
acdo interministerial importante, envolvendo 6rgaos de diferentes areas no
apoio a agenda emergencial. Por fim, o perfil de lideranca de Capobianco
e Marina Silva, juntos, “fazendo as coisas acontecerem” era determinante.

O GTI de combate ao desmatamento foi coordenado politicamente pela
Casa Civil e tecnicamente pelo MMA, e foi composto por representantes de
13 Ministérios, envolvendo diferentes areas do governo. Como primeiro passo,
foram estabelecidos quatro subgrupos de trabalho para a elaboracdo de pro-
postas estratégicas, a saber: i) ordenamento fundidrio e territorial, coordenado
pela SDS/MMA,; ii) monitoramento e controle, coordenado pelo Ibama/MMA;
iii) fomento a atividades produtivas sustentaveis, coordenado pelo SBF/MMA; e
iv) infraestrutura, coordenado pela Secretaria de Coordenacdo da Amazonia
(SCA/MMA). Esses se tornariam os eixos de trabalho do PPCDAm.

Na primeira fase de implementacdo do plano, de 2004 a 2008,° o eixo
ordenamento fundiério e territorial logrou éxito com a criagdo de mais de 25
milhdes de hectares de unidades de conservacao federais e a homologacdo
de 10 milhoes de hectares de terras indigenas. Os estados também empe-
nharam esforcos para a criacdo de areas protegidas. Esse eixo estava sob
a coordenacdo da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel (SDS), mas
a secretaria responsavel pela consolidacdo do sucesso da primeira fase do
PPCDAm foi exatamente a SBF com a estratégia de criar grandes hectares
de unidades de conservacao. Para Gilney Viana, em entrevista ao Repdrter
Brasil, a gestdo de Marina Silva optou por um viés conservacionista e nao

® Na segunda fase, que se estendeu de 2009 a 2011, o eixo monitoramento e controle foi
o responsavel pela queda do desmatamento e, na terceira fase, de 2012 a 2015, seria
desenvolvido o eixo fomento a atividades produtivas. Foi desenhada uma quarta fase
que abordard instrumentos econdmicos e terminara em 2020.



houve espaco para a implementagdo dos instrumentos econémicos que
Viana e sua SDS prezavam. Marina dava sinais de identificacdo pratica,
simbdlica e politica com um grupo especifico no MMA.

A acdo da equipe ambiental contribuiu para a queda vertiginosa da taxa
de desmatamento ao longo dos anos. A excec¢do foi em 2008, quando a area
desmatada voltou a crescer, mas recuperou a margem decrescente ja no ano
seguinte. De acordo com dados do gréfico a seguir, a taxa caiu de 22.772
km?, em 2004, para 4.848 km?, em 2014, constatando o sucesso da politica.
Em 10 anos, a area de floresta desmatada na Amazonia foi reduzida em
82,5%. Esses dados posicionaram o Brasil em alto patamar nas discussoes
internacionais sobre mudancas climaticas e colocaram o pais mais préximo
do cumprimento da meta voluntaria estabelecida pela Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, que é de 36% a 39% em relacdo ao projetado para 2020."°

Gréfico 1: Taxas de desmatamento na Amazonia Legal medidas por
meio do Prodes (Projeto de Monitoramento do Desflorestamento na
Amazonia Legal), Inpe/MCTI
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10 “Segundo o Decreto n° 7.390/2010, que regulamenta a Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima, a linha de base de emissdes de gases de efeito estufa para 2020 foi estimada em 3,236
GtCO2-eq. Assim, a redugdo absoluta correspondente ficou estabelecida entre 1,168 GtCO2-eq
e 1,259 GtCO2-eq, 36,1% e 38,9% de reducdo de emissdes, respectivamente.” (MMA, s.d.).



O episddio de alta do desmatamento para 2008 ja era esperado.
Em julho de 2007, pouco antes do Inpe revelar os dados de desmatamento
do periodo anterior (2005-2006), André Lima — que vinha do ISA e foi
nomeado diretor do Departamento de Articulacdao de A¢oes da Amazonia,
alocado na Secretaria-Executiva, para onde Capobianco havia migrado com
a reforma ministerial — fez uma avaliacdo dos dados do desmatamento e
concluiu que esse iria aumentar principalmente pelos seguintes motivos:
aumento do preco de commodity agricola, aumento do processo de grilagem
e eleicdo municipal no ano seguinte."" A estratégia de colocar o Ibama e
a Policia Federal na rua, fiscalizando e controlando, ndo funcionaria para
aquele ano pois essa acdo ndo estava mais sendo efetiva. Foi chamada,
por isso, uma reunido de emergéncia com a presenca de Dilma Rousseff,
a entdo ministra da Casa Civil, e de ministros de outras areas, como o do
Ministério da Agricultura e Pecuaria (Mapa).

Lima foi realocado no Departamento de Politicas para o Combate ao
Desmatamento — também da Secretaria-Executiva do MMA — e em trés
meses preparou um pacote de acdes a serem implementadas pelo governo.'?
Em dezembro de 2007, o presidente Luiz Indcio Lula da Silva publicou
o decreto 6.321, que dispunha sobre acoes relativas a prevencao, monito-
ramento e controle do desmatamento na Amazdnia e previa que o MMA
editaria anualmente portaria com lista de municipios que desmataram na
Amazonia, a “Lista Negra dos Municipios”.

Esse decreto foi acompanhado de resolucées do Instituto de Coloni-
zacdo e Reforma Agraria (INCRA) e do Banco Central que determinavam
corte de crédito rural para os municipios da Lista Negra. Havia, ainda,

11 O ex-Ministro de Meio Ambiente, Carlos Minc, no periodo em que exercia o cargo
(2008-2010), informou que, em momentos de eleicdes municipais, o desmatamento tende
a aumentar em funcdo da hesitacdo de governadores em aplicar multas e embargar terras
para nao gerar suscetibilidades politicas. O MMA publicou dados do desmatamento que
confirmam a informacdo fornecida pelo ex-Ministro (PIRES, 2008).

120 tripé da agenda de combate ao desmatamento era estruturado pelos dirigentes do
Departamento de Politicas para o Combate ao Desmatamento/MMA (André Lima), do
Servico Florestal Brasileira (Tasso Azevedo) e da Diretoria de Areas Protegidas do Ibama
(Flavio Montiel). Todos vindos de ONGs.



corresponsabilidade para as empresas que comprassem commodities de ori-
gem ilegal. Em abril de 2008, todas as normas estavam publicadas e, em 2009,
conforme observado no grafico 1, o indice de desmatamento voltou a cair.
Em termos de politicas ptiblicas, o decreto foi bastante efetivo, mas no que
se refere ao jogo politico, foi prejudicial ao PT, conforme narra entrevistado:

[...] a gente conseguiu o resultado que queria que batia
de frente com os interesses da Amazonia. Quem estava
pagando campanha eleitoral na Amazonia? O desmata-
mento, é ele que pagou a campanha eleitoral de 2008. Com
aquela pesquisa que a gente fez da lista dos municipios
criticos, o PT perdeu eleicdo em municipios que a gente
colocou como desmatadores. Isso gerou pressdo em cima
dos governadores. Tem municipio do MT que perdeu inves-
timento. Teve industria que ia implementar uma planta de
alimentos, mas deixou de implementar porque o municipio
estava na Lista Negra. Teve impacto forte na area eco-
nomica: 4 bilhdes de reais de crédito que deixaram de ir
para a Amazonia, para a pecudria. Entdo, nds mexemos pra
valer. Os governadores ficaram furiosos porque teve uma
intervencdo forte. (Entrevista 4, 8/4/2013).

Outro entrevistado, também dirigente do MMA, faz relacao direta
desse evento politico com a saida da Marina Silva do MMA, a ver:

Nos sempre fomos solidarios com o governo, mas sem-
pre na perspectiva nossa institucional. Isso ndo é muito
comum, pois 0s Ministérios tentam agradar ao Palacio [do
Planalto] com solucdes rapidas para casos complicados e
nés ndo éramos assim. Agora, quando isso mudou e nos fez
sair do governo? Foi quando percebemos que haveria um
retrocesso na agenda. Pois apesar de vocé ter dificuldades
para avancar a agenda, para nds, estava valendo. Mas, no
momento que percebemos que haveria um retrocesso — e
esse retrocesso foi anunciado pelo presidente Lula, numa
reunido com governadores da Amazonia, em que o Lula
disse publicamente, respondendo ao Maggi, que mudaria o
decreto de dezembro de 2007 que estabeleceu rigor enorme
ao controle do desmatamento e também decidiu transferir o



PAS [Programa Amazonia Sustentavel] para a SAE [Secre-
taria de Assuntos Estratégicos] — naquele momento, pela
primeira vez, ficou claro que haveria um retrocesso. Ele ndo
deu chance para Marina, ele ndo negociou o decreto, ele
anunciou publicamente que mudaria o decreto. N6s decidi-
mos que ndo dava mais para ficar. A saida do governo, para
nos, foi a forma que utilizamos para que ele ndo alterasse
o decreto. Se saissemos antes que ele alterasse o decreto,
nés poderiamos conseguir o que queriamos. Se saissemos
depois, seria um fracasso. (Entrevista 21, 2/4/2014).

A primeira dessas duas narrativas expde uma condicdo sine qua non
para os partidos politicos: a importancia do mercado eleitoral e a conquista
de votos. O que os entrevistados revelam é que o governo estava disposto
a sacrificar uma politica publica eficaz para rever as perdas eleitorais que
aconteceram em fun¢do do acirramento das normas de combate ao des-
matamento na Amazonia. Essa politica era o foco de atengdo e de luta
de Marina Silva e era o resultado de uma agenda que vinha da sociedade
civil: uma politica ptblica implementada por ambientalistas que confron-
tava diretamente a agenda da agricultura patronal, dentre outras pautas do
governo, e se opunha aos interesses de empresarios ruralistas.

Com a mudancga de perspectiva do governo para atender ao agronegdcio,
Marina apresentou sua carta de exoneracdo do cargo de ministra em 13 de
maio de 2008. Para um dirigente do MMA, ocorreu um processo de perda de
legitimidade dentro do governo (Entrevista 4, 8/4/2013). Naquele periodo,
a chanceler alema Angela Merkel estava de visita ao Brasil e, perguntada
sobre a saida de Marina Silva do governo, fez votos para que o presidente
ndo mudasse a orientacdo ambiental. Os ambientalistas creditam a esse fato
politico a desisténcia do presidente de mudar o decreto, que permaneceu
como estava e se tornou uma diretriz central (Entrevista 21, 2/4/2014).

Fato curioso no depoimento anteriormente citado € que o entrevistado,
que formava o grupo de apoio, de defesa de projetos e de trajetoria em
comum com Marina Silva, colocou que eles eram solidarios ao governo,
mas que seguiam orienta¢Oes proprias em suas fungdes no MMA, revelando
certa independéncia do resto do governo. Ele complementou:



Nossa permanéncia no MMA foi sempre avaliada numa
perspectiva de custo beneficio. Em varios momentos, tive-
mos crises, como a dos transgénicos. Em varios momen-
tos, nos avaliamos as dificuldades e as possibilidades de
avancar com a agenda socioambiental. [...] ndo houve
nenhum caso que deixamos de lado um aspecto relevante
para atender ao Paldcio. Isso, obviamente, cria um des-
conforto. Vinha a pergunta: vocés sdo ou ndo do governo?
No6s somos do governo, mas fazemos o procedimento certo
[...] (Entrevista 21, 2/4/2014).

Tal situacdo vinha criando desgastes a permanéncia de Marina Silva e sua
equipe no governo do PT. Representantes do partido revelaram que esse com-
portamento os afastou da gestdo da ministra, tanto em termos de participacao
no seu ministério como em relacdo a apoio politico (Entrevista 38, 5/6/2014;
Entrevista 18, 28/11/2013). Com isso, a ministra se tornava mais livre para
se associar a grupos da sociedade civil, mas se desgastava com seu partido.
No segundo mandato do presidente Lula, que comecou em 2007, Marina Silva
foi a tltima ministra a ser anunciada. Na primeira gestdo, ela fora a segunda.

Durante os cinco anos que coordenaram o MMA, Marina Silva e seu
grupo alcancaram larga aprovacdo das ONGs ambientalistas. Conforme
relataram entrevistados, essa gestdo implementou o projeto da sociedade civil
(Entrevista 5, 13/1/2015; Entrevista 30, 26/5/2015). Outro entrevistado reve-
lou que, “j& no primeiro ano, o sucesso do Plano de Prevencdo e Combate ao
Desmatamento deu um resultado tao forte para o governo que isso alavancou
nossa credibilidade e a capacidade de trabalhar, e n6s usamos esse cacife para
alavancar varias areas do governo” (Entrevista 21, 2/4/2014). Mas também
houve criticas a gestdo, como nos casos sobre os transgénicos e o licencia-
mento do Rio Madeira.'® Outras duas agendas importantes avancaram durante
o periodo, em funcdo do PPCDAm: a lei de gestdo de florestas ptblicas e
a estruturacdo da carreira burocratica de analista ambiental. Essa situagao
evidenciava a competéncia técnica e politica de duas figuras extremamente
ativas na drea ambiental e da equipe que formaram.

13 Para mais informagdes sobre esses casos, ver Oliveira (2016).



4. Consideragodes finais

A nomeacdo de Marina Silva para chefiar a pasta ambiental do governo
do Partido dos Trabalhadores configurou uma oportunidade importante para
que liderancas do movimento ambientalista ocupassem posi¢des politicas de
destaque no MMA e implementassem uma agenda compativel com o projeto
que defendiam na sociedade civil. Isso aponta para um regime politico aberto a
influéncia de movimentos sociais. A ministra, por sua vez, construiu reputacdo
politica e social, em nivel nacional e internacional, tdo positiva e importante
que pesava a seu favor nas negociacdes necessarias com o nticleo do governo,
o que lhe possibilitou também certa autonomia em relacao a composicao de
seu ministério e as diretrizes governamentais a serem implementadas.

A equipe formada pela ministra — com trajetéria compativel com seus
ideais e com competéncia técnica das mais elogiosas — favoreceu a articulacao
técnica e politica para o éxito da politica de combate ao desmatamento na
Amazonia. A lideranca de Marina Silva e de Capobianco, pensando e articu-
lando o plano, e a capacidade técnica da equipe no segundo escaldo, como a
acao estratégica de André Lima e os conhecimentos de Mauricio Mercadante,
foram essenciais para fazer o PPCDAm acontecer e obter sucesso em seus
propositos. A equipe responsavel pelo desenho e condugao do plano entre
2004 e 2007, tanto em nivel de alto e médio escalao quanto da elite dirigente,
foi prioritariamente formada por um perfil militante, de pessoas que acumu-
laram experiéncias em organizacoes da sociedade civil, mas também com
experiéncias no corpo estatal. Com isso, se observa que a variagdo de perfil
do dirigente publico pode ser benéfica a implementacdo de politicas ptiblicas,
especialmente se a expertise s6 é encontrada na sociedade. O subsistema da
politica ambiental funciona com a inclusdo de atores de diferentes setores,
numa agao em rede que vincula agentes de campo social e politico.

A ocupacdo de cargos publicos por militantes de movimentos sociais
possibilitou o desenho e a implementacao de uma politica inovadora e
extremamente eficiente para os padroes da politica ambiental brasileira.
Essa politica publica, o PPCDAm, é o resultado do acimulo de experién-
cias profissionais desses atores e de sua concepcdo de mundo, tanto que,
quando ela foi ameacada, aqueles por ela responsaveis preferiram nao mais



fazer parte do governo. E uma politica que bate diretamente de frente com
interesses econémicos, de carater confrontacional marcante.

Para obter sucesso em sua implementacdo, foi necessaria articulacao
entre capacidade técnica — caracteristica marcante dos movimentos sociais
no caso apresentado, especialmente de Capobianco — e politica, garantida
pela experiéncia de Marina Silva. Tudo isso ocorreu num regime politico
que se mostrava favoravel a acao dos movimentos sociais, no qual o sub-
sistema da politica ambiental incluia atores de diferentes setores, e pela
capacidade técnica e de articulacao vinda dos movimentos sociais. Para o
caso apresentado, conhecer o perfil dos ocupantes de cargos publicos foi
crucial para entender o sucesso da politica ptblica mais significativa da
area ambiental no Brasil.
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Capitulo 4

Para além do gabinete:
o ativismo de
procuradores no caso da
Usina de Belo Monte!

Luiz Henrique Vilaga

1. Introducao

Existe uma crescente preocupacdo em torno de ativistas que ope-
ram dentro de instituicdes (BANASZAK, 2010; PETTINICCHIO, 2012;
ABERS, no prelo). Apesar de diversos estudos sobre os efeitos que esses
ativistas tém em politicas publicas (RICH, 2013; ABERS; TATAGIBA,
2015; HYSING; OLSSON, 2017), os processos por meio dos quais buro-
cratas se tornam ativistas foram pouco estudados. Neste capitulo, exploro

! Agradeco os comentdrios e conselhos de Rebecca Abers, Marisa von Biilow, Carla
Teixeira, Erin McDonnell, Terry McDonnell, Ann Mische, Rory McVeigh, Débora
Rezende, Luciana Tatagiba e membros do grupo Repensando as Relagdes entre Socie-
dade e Estado (Resocie) e do grupo Studies in Politics and Movements.



esse problema a partir de um estudo de caso sobre procuradores do Minis-
tério Puablico Federal (MPF) no processo de formulagdo e implementacdo
da usina hidrelétrica de Belo Monte (BM).

O Ministério Publico (MP) é uma instituicdo intrigante. De apéndice
do Poder Executivo e advogado do Estado, o 6rgdo se tornou, no final do
ultimo século, independente — um “quarto poder” do Estado — e responsa-
vel pela defesa de interesses de grupos sociais diversos (COSLOVSKY,
2009). Procuradores se envolvem constantemente em disputas politicas,
sendo chamados inclusive de “agentes politicos da lei” (ARANTES, 2002);
no entanto, eles sdo incentivados a se comportarem de maneira cautelosa
e a esconderem motivacdes politicas (COSLOVSKY, 2009). Além disso,
grande parte deles (49%) prioriza o trabalho mais tradicionalmente enten-
dido como o papel do MP (investigacOes criminais), enquanto apenas 4% da
prioridade para a defesa de minorias étnicas (LEMGRUBER et al., 2016).
Neste trabalho, investigo a atuagao de procuradores em conflitos étnicos e
ambientais no caso da usina de Belo Monte (2001-2016).

A usina hidrelétrica de BM? — localizada no rio Xingu, préximo a
cidade de Altamira, no Pard — emergiu na agenda de agéncias estatais
no Brasil na década de 1970 frente ao aumento do preco do petréleo no
mercado internacional (DORIA, 1976). Desde o principio, Belo Monte
(que na época tinha o0 nome de Kararad) foi extremamente contestada por
atores diversos — como povos indigenas, organizacoes de movimentos
sociais (OMS) e membros da comunidade académica — devido aos possi-
veis impactos no ecossistema e nas comunidades locais (MAGALHAES;
HERNANDEZ, 2009). A mobilizacdo intensa em torno da hidrelétrica — que
culminou com um grande protesto em 1989, o 1° Encontro das Nagoes
Indigenas do Xingu — acabou levando o Banco Mundial, entdo financia-
dor do projeto, a recuar, deixando os planos para a construcao de Belo

2 Belo Monte foi apresentada como uma das trés maiores hidrelétricas do mundo em termos
de poténcia instalada, com 11.233 Megawatts (MW). Nao h4 consenso, no entanto, em
torno da capacidade efetiva da usina, uma vez que, devido a reducdo do reservatorio em
alguns periodos do ano, a capacidade instalada sé seria “alcancada apenas por trés meses
no ano” (PEREIRA, 2014, p. 126). De acordo com Bermann (2012, p. 8), a capacidade
média da usina deve girar em torno de 4.428 MW por ano.



Monte engavetados por alguns anos (PEREIRA, 2014, p. 121). Durante a
década de 1990, novos estudos foram realizados e um projeto revisado
foi apresentado pela Eletronorte (BERMANN, 2012). A partir de entdo,
Belo Monte passou a ganhar um lugar importante na agenda de diversas
institui¢coes estatais e foi aprovada no Congresso Nacional em 2005, teve
seu licenciamento ambiental iniciado no ano seguinte e seus direitos de
construcdo arrematados pelo consércio Norte Energia® em 2010. Ainda em
meio a protestos, a usina foi inaugurada em 2015.*

O MPF comecou a se envolver no caso em 2001, quando foi ajui-
zada uma primeira Ac¢do Civil Publica (ACP) transferindo a competéncia
do licenciamento ambiental da usina para um 6rgao federal (o ITbama).
Desde entdo, o MPF vem sendo um dos atores mais presentes nas disputas
canalizadas pela usina, tanto a partir de a¢oes judiciais como extrajudiciais.
As informacgodes coletadas nesta pesquisa revelam que havia grandes dife-
rengas entre os procuradores envolvidos no caso. Parte dos procuradores
entendia a defesa de comunidades afetadas como o cerne de seu trabalho
e lutava proativamente para defendé-las. Outros procuradores, no entanto,
se apresentavam como atores “neutros” e “objetivos”, cuja funcdo era
somente a de fiscalizar o cumprimento da lei, e geralmente se restringiam
aos instrumentos convencionais que um procurador tem a sua disposicao.

Chamo esses procuradores, respectivamente, de ativistas e protoco-
lares.® Inspirado na definicdo de ativismo em Abers (2019) como “um

3 A Norte Energia (NE) representa o consércio que ganhou o leildo da usina de Belo
Monte — realizado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) em 2010.

4 Para mais informagdes sobre o histérico de implementacdo da usina, ver Pereira (2014).

> A insisténcia dos procuradores em questionar a usina levou alguns deles a serem acusados
de “ativistas”. De acordo com entrevistados, trata-se de uma estratégia para deslegiti-
mar e descreditar a acdo dos procuradores (Entrevista 21, MPF, 2016; Entrevista 79,
MPF, 2017). E importante ressaltar que o argumento desenvolvido neste trabalho de
que procuradores constroem compromissos com causas ndo compartilha desta critica.
O caréter compromissado das agdes dos procuradores ndo é considerado aqui como um
desvio de sua atuacdo, mas como uma evidéncia de que o engajamento com causas nao
opera somente nas esferas da sociedade — e que a ideia de um Estado “neutro” e “impar-
cial” se desmancha na acdo de servidores culturalmente situados (CASTILHO; LIMA;
TEIXEIRA, 2014).



certo tipo de acdo que envolve a busca de oportunidades para defender
causas contenciosas”, mostro como esses dois tipos de procuradores variam
crucialmente em (pelo menos) duas dimensdes: i) o tipo de ideias que
motivam os atores e ii) os tipos de taticas que acionam. Vale esclarecer
que essa distincdo pode ser melhor compreendida enquanto continuum e
nao como uma dicotomia. Procuradores ativistas ndo sdo sempre ativistas,
assim como procuradores protocolares ndo se comportam dessa maneira
o tempo todo. Procuradores “ativistas” e “protocolares” funcionam como
tipos ideais — recursos analiticos que nos ajudam a compreender a realidade
(WEBER, 1978). A pergunta central que este trabalho busca responder é:
por que alguns procuradores se tornam ativistas e outros ndo?

Para responder a esta pergunta, lanco mao de trés fontes de dados: i) 25
acdes civis publicas; ii) 82 entrevistas semiestruturadas com atores-chave;
e iii) observacdo de reunides, em sua maioria entre procuradores e gru-
pos atingidos e/ou OMSs. Mostro neste capitulo que a maior parte dos
procuradores ativistas se tornou ativista apds entrar no MPF. Em outras
palavras, trata-se de um caso em que o efeito de self-selection tem baixo
poder explicativo. Mostro ainda que o ethos organizacional do MPF no
Par4, apesar de incentivar o ativismo de procuradores, ndo era condicdo
suficiente para engajamento no ativismo, visto que procuradores situados
nesse mesmo contexto organizacional tomaram rumos bastante diferentes.
Argumento neste capitulo que procuradores se tornaram ativistas a medida
que interagiam com comunidades afetadas pelo empreendimento e com
movimentos sociais locais. Mais especificamente, argumento que por meio
de praticas comunicativas, nas quais procuradores descobriam os problemas
enfrentados por esses grupos e mediavam seus conflitos com tomadores de
decisdo da usina, procuradores internalizavam as demandas desses grupos,
criando e fortalecendo compromissos com suas causas.

Este capitulo esta dividido em seis secdes, além desta introducao.
Primeiro, reflito sobre a literatura de ativismo institucional e desenvolvi-
mento de compromissos. Na segunda se¢do, apresento brevemente a tra-
jetéria do Ministério Publico no Brasil, buscando reconstruir os processos
que ddo origem a esse 6rgao “defensor da sociedade” (ARANTES, 2002).
Na secdo seguinte, ilumino as diferencas no envolvimento entre procurado-
res ativistas e procuradores protocolares no caso de Belo Monte. Na quarta



secdo, explico o papel das trajetorias e do ethos organizacional do MPF no
engajamento de procuradores com causas de grupos atingidos. Posterior-
mente, discuto como interacdes de descobertas e mediacdes desenvolviam
e solidificavam o compromisso de procuradores. Por fim, apresento breves
consideragdes finais onde resumo o argumento do capitulo e comento sobre
possiveis linhas de pesquisas futuras.

2. Ativismo dentro de institui¢oes

Existe uma crescente literatura em torno do papel de ativistas dentro
de institui¢des. De fato, vimos surgir nos tltimos anos uma variedade de
termos para definir esses atores, tais como “inside activists” (BANASZAK,
2010; HYSING; OLSSON, 2017), “institutional activists” (SANTORO;
MCGUIRE, 1997; PETTINICCHIO, 2012; ABERS; TATAGIBA, 2015),
“activist bureaucrats” (RICH, 2013), “workplace activists” (SCULLY;
SEGAL, 2002; RAEBURN, 2004), “tempered radicals” (MEYERSON;
SCULLY, 1995) e “guerrilla governments” (O’LEARY, 2014). Estes autores
se apoiam em diferentes defini¢des; neste capitulo, sigo a proposta de Abers
(2019) de conceitualizar ativistas institucionais a partir de duas dimensdes:
o tipo das ideias dos atores e as agOes que eles promovem. Para ela, o ati-
vismo é definido primeiramente pelo compromisso com uma causa — uma
ideia que “da perspectiva de quem a defende, precisa ser protegida contra
forcas poderosas de estabilidade ou mudanga” (ABERS, 2019, traducgao
nossa)® — e por um comportamento proativo ou criativo. De uma maneira
geral, o principal foco desse grupo de pesquisadores tem sido investigar
como burocratas ativistas influenciam politicas puiblicas (SANTORO;
MCGUIRE, 1997). No entanto, pouca atencao tem sido dedicada a com-
preensdo de como e por que alguns burocratas se tornam ativistas.

Uma primeira hip6tese é que esses servidores ja adentram instituicdes
com compromissos prévios ou disposicdo para o ativismo, “carregando

6 “[...] from the perspective of believers, needs to be defended against powerful forces of
either stability or change.” (ABERS, 2019).



esse ativismo para dentro de suas carreiras” (GAGNE, 1996, p. 90, tradu-
¢do nossa).” Estudos precedentes encontraram evidéncia de self-selection
(EISENSTEIN, 1989; RAEBURN, 2004; BANASZAK, 2010; ABERS,
2019). Banaszak (2010, p. 76, traducdo nossa), por exemplo, notou que a
maioria das ativistas radicais “ja eram fortes feministas quando entraram
no governo”.® Similarmente, Hysing e Olsson (2017, p. 82, traducdo nossa)
argumentam que “em grande medida, pessoas ja tem suas crencas e valores
politicos definidos quando entram em uma organizagdo”.® Na literatura de
movimentos sociais, uma das explicacdes para o engajamento no ativismo sao
as disposi¢oes que os individuos desenvolvem em suas trajetorias. Estudos
apontam que experiéncias de vida (MISCHE, 2008) e participacao em ativi-
dades promovidas por organiza¢des de movimentos sociais, como protestos
e ocupacoes (HIRSCH, 1990; GAMSON, 1991) podem levar a um compor-
tamento ativista. O ponto central aqui é que essa variedade de experiéncias
pode criar uma disposicao para o ativismo (SILVA; RUKOWSKI, 2016).
Uma segunda hipoétese se refere ao contexto organizacional no qual
burocratas estdo inseridos. Para alguns autores, organizagoes socializam
atores de maneiras distintas, que podem levar ao desenvolvimento de com-
promissos (SCULLY; SEGAL, 2002). Afinal, “experiéncias de trabalho
influenciam sistemas de crengas” (HOOGHE, 1999, p. 441, tradugdo nos-
sa),'% visto que “organizagoes trabalham na socializa¢do dos seus membros
[...] possibilitando que individuos se identificam com determinados papéis”
(FILLIEULE, 2010, p. 7, traducdo nossa).!! Essa socializacdo pode ocor-
rer, por exemplo, por meio de “habitats organizacionais (grupos formais
e redes informais)”, nos quais ativistas delineiam estratégias de acdo e

7 “[...] feminists achieved their goals by carrying their activism into their careers.”
(GAGNE, 1996, p. 90).

“[...] were usually already strong feminists when they entered government.”
(BANASZAK, 2010, p. 76).

“Beliefs, values, and conceptions are certainly formed outside organizations to a large
extent.” (HYSING; OLSSON, 2017, p. 82).

“Experiences in the workplace influence belief systems.” (HOOGHE, 1999, p. 441).

=
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1 “Organizations also do a lot of work in socializing their members [...] which allows
individuals to identify the different roles they face.” (FILLIEULE, 2010, p. 7).



compartilham experiéncias (KATZENSTEIN, 1998, p. 19, tradugao nos-
sa).'? Hysing e Olsson (2017, p. 83) apoiam (pelo menos em parte) esse
argumento, notando que “algumas normas, valores e preferéncias sao ajus-
tadas e formadas por meio do envolvimento de individuos em organizac¢des”
(tradugdo nossa; ver também COSLOVSKY, 2011)."3

Uma terceira hip6tese foca nas interagdes estabelecidas pelos burocra-
tas. Aqui, o mecanismo de engajamento no ativismo parece se sustentar em
como ativistas sdo influenciados por seus “colegas das ruas” (RAEBURN,
2004, p. 39), que podem mobilizar atores dentro de institui¢des e persuadi-los
a acreditar nos objetivos que promovem (BINDER, 2002, p. 222). O engaja-
mento no ativismo é visto aqui como um processo intrinsicamente coletivo,
porque “apesar da motivacao estar enraizada em caracteristicas psicolo-
gicas individuais, ela é construida e desenvolvida a partir de interacdes”
(MELUCCI, 1989, p. 31, tradugao nossa).'* Melucci (1989, p. 31) argumenta
ainda que, por meio de interagdes, individuos “influenciam uns aos outros,
negociam, e assim estabelecem frameworks conceituais e motivacionais
para agir” (tradugdo nossa).'® Estudos anteriores evidenciaram que ativistas,
em diversos momentos, se engajam em redes com organiza¢es de movi-
mentos sociais (BANASZAK, 2010; RICH, 2013; ABERS; TATAGIBA,
2015). Contudo, os processos por meio dos quais essas interaces levam ao
desenvolvimento de compromissos permanecem pouco claros.

12-«[...] organizational habitats (formal groups and informal networks).” (KATZENSTEIN,
1998, p. 19).

13 «[...] some norms, values, and preferences are adjusted and formed through individuals’
involvement with organizations.” (HYSING; OLSSON, 2017, p. 83).

14 “While motivation is rooted in individual psychological traits, it is constructed and
developed through interaction.” (MELUCCI, 1989, p. 31).

15 «[...] individuals interact, influence each other, negotiate and hence establish conceptual
and motivational frameworks for action.” (MELUCCI, 1989, p. 31).



3. Métodos

O caso de Belo Monte emerge como cenario ideal para entender por-
que alguns burocratas se engajam em causas e outros nao, visto que ele
amplia a distancia na variavel dependente que busco explicar ao analisar
casos de procuradores ndo compromissados e procuradores altamente com-
promissados. Para responder a pergunta de como alguns procuradores se
tornaram ativistas, utilizei trés fontes de dados. Primeiramente, analisei
todas as agoes judiciais ajuizadas pelo MPF no caso de Belo Monte entre
2011 e 2016 (N = 25), cuja maioria era composta por agoes civis publicas
(ACPs), um “instrumento juridico que permite a representacao, junto ao
Poder Judiciario, de interesses coletivos, difusos e individuais homogéneos™
(KERCHE, 2007, p. 274-275).'¢ Essas acOes foram classificadas com base
nas demandas de procuradores e nos argumentos usados para justificar essas
demandas. Tais documentos me ajudaram a situar o quao central seria a
defesa de comunidades impactadas na agenda de procuradores, bem como
a entender os enquadramentos pelos quais procuradores tratavam esses
grupos, e as acoes que eles promoviam para defendé-los.

Como eu buscava entender as motivagoes, os valores e as praticas
(PUGH, 2013, p. 50) de procuradores, também conduzi 82 entrevistas
ao longo de um periodo de seis anos (2012-2018). As entrevistas foram
conduzidas em formato semiestruturado e duraram em média 1-2 horas.
Todas as entrevistas (a excecao de duas) foram gravadas e transcritas, com
a permissao dos entrevistados. Uma vez que minha populacdo de interesse
nao era grande, e porque procurei identificar casos que contrariassem o que
eu buscava explicar (BECKER, 1998, p. 123), tentei entrevistar o maior
nimero de procuradores possivel. Primeiramente, compilei uma lista com
todos os procuradores que assinaram ACPs no caso de BM (17). Entrei em
contato com todos eles, e consegui entrevistar doze (dos quais cinco foram

16 Vinte e duas das agdes eram agdes civis piblicas. Duas outras eram a¢des de improbidade
administrativa e uma era uma acdo cautelar.



entrevistados duas vezes).!” Entrevistei sete procuradores do escritério de
Altamira, trés de Belém e dois de Brasilia.

Também entrevistei membros de comunidades afetadas (N = 12) e de
organizacdes de movimentos sociais (N = 32), duas liderancas foram entre-
vistadas duas vezes, e uma delas trés vezes. Fiz uma lista inicial de todas
as OMSs envolvidas no caso de Belo Monte por meio de cartas publicas
enviadas a autoridades e de estudos anteriores desenvolvidos sobre o caso
(PEREIRA, 2014). As entrevistas remanescentes foram selecionadas via
snow-ball (WEISS, 1995), ou seja, por meio de perguntas aos entrevistados
sobre outras organizacoes envolvidas com o caso de Belo Monte que eu
poderia entrar em contato. Um procedimento similar foi feito para estabe-
lecer quais agentes estatais — além dos procuradores — seriam entrevistados.
Consegui entrevistar 13 atores estatais, incluindo servidores do Ibama, da
Fundacao Nacional do Indio (Funai) e do Instituto Nacional de Colonizacio
e Reforma Agréaria (Incra) e da Defensoria Publica (da Unido e do estado
do Pard). Finalmente, também entrevistei pesquisadores que colaboraram
com o MPF (N = 5) e um funcionario da Norte Energia. Os nomes dos
entrevistados foram suprimidos para preservar sua identidade. Destarte, ao
citar falas de entrevistados apenas listo o nimero da entrevista e (quando
aplicavel) a organizacdo a qual o individuo faz parte.

De modo a triangular as informagdes obtidas nas entrevistas (TAYLOR;
BOGDAN; DE VAULT, 1998), também observei quatorze reunioes (que
duraram entre 1/2 e 2 horas). Sete delas envolveram procuradores e organi-
zagOes de movimentos sociais e/ou comunidades afetadas. Atores estatais de
outros 6rgdos estiveram presentes em trés dessas reunides. O restante dessas
reunides ocorreu na Defensoria Publica (2), e entre organizacdes de movi-
mentos sociais (5). A observagdo participante foi fundamental para comparar
o que procuradores diziam que faziam com o que eles efetivamente pratica-
vam (JEROLMACK; KHAN, 2014). Uma importante limitacdo deste estudo,
no entanto, é que apenas consegui observar reunidoes de um dos procuradores.

17 Vale notar que nem todos os procuradores estavam trabalhando ativamente no caso de
BM no momento em que foram entrevistados. Muitos deles haviam trabalhado no caso
no passado e mudado de estado e/ou temadtica posteriormente.



4. Os meninos superpoderosos e a autonomia do MPF

Em 2007, uma reportagem na revista Epoca comparou procurado-
res brasileiros a série de TV “As Meninas Superpoderosas”, na qual trés
meninas usam superpoderes para lutar contra vildes e proteger sua cidade.
Esse artigo criticava as constantes intervencoes de procuradores em projetos
de energia, argumentando que “jovens com autonomia garantida por lei,
os procuradores do Ministério Publico mostram sua forca e atravancam a
infraestrutura do pais” (PAUL, 2007).

O Ministério Publico é realmente uma instituicao singular no Estado
brasileiro, principalmente ap6s sua reforma institucional no final do tltimo
século. Uma série de leis durante as décadas de 1970 e 1980 — incluindo a
Constituicdo Federal de 1988 — empoderaram significativamente procurado-
res, ao conferir-lhes “alto grau de independéncia funcional e controle com-
pleto sobre as acdes que conduzem” (ARANTES, 2007, p. 329), abrindo
a porta para que eles atuem como “agentes politicos da lei” (ARANTES,
2002, p. 80). As atribuicdes de procuradores visivelmente extrapolam a area
criminal, visto que procuradores atuam em uma variedade de tematicas,
“incluindo preservacao ambiental, direitos de minorias, satide publica, entre
outras” (COSLOVSKY, 2011, p. 73, traducdo nossa).'®

Apesar de, formalmente, procuradores do MP possuirem a liberdade
para se engajar em diversos conflitos politicos, pesquisas prévias revelam
que a instituicao cria uma variedade de incentivos para que os procura-
dores sejam cautelosos — isto é, justamente para que ndo se transformem
em ativistas. O processo de selecdo da organizacdo, que consiste em uma
série de exames, na pratica avalia “se os candidatos se vestem de maneira
apropriada e apresentam comportamento conservador, se eles escondem
filiacbes politicas, e demonstram respeito a autoridade” (COSLOVSKY,
2011, p. 76-77, grifo nosso, tradugdo nossa).*® Esse processo de socializacdo

18 «[...] including environmental preservation, minority rights, public health, and more.”
(COSLOVSKY, 2011, p. 73).

19 «[...] whether candidates dress and behave conservatively, hide political dffiliations, demons-
trate unwavering respect for authority.” (COSLOVSKY, 2011, p. 76-77, grifo nosso).



continua quando candidatos recebem treinamento e comecam a trabalhar,
visto que “a maioria das politicas gerenciais adotadas pelo MP prioriza
diligéncia e consisténcia ao invés de criatividade, e cautela e processamento
de casos no lugar de resolver problemas criativamente” (COSLOVSKY,
2011, p. 75-76, tradugdo nossa).?

Dentro desse ambiente organizacional, contudo, existem diferentes
tipos de procuradores, que foram classificados em duas categorias por
pesquisas anteriores: de um lado, o promotor* de fatos, que

indica a tendéncia de alargamento das fun¢des dos pro-
motores para muito além da esfera juridica, tornando-os
verdadeiros articuladores politicos nas comunidades em
que trabalham. (SILVA, 2001, p. 140).

Do outro, aparece o promotor de gabinete, isto é, o “agente judiciario
cuja prioridade é o trabalho ‘processual’ — propor e acompanhar medidas
judiciais — e cuja acdo na defesa dos interesses metaindividuais se da,
sobretudo, pela via judicial” (SILVA, 2001, p. 140, grifo da autora). Tanto
para Silva quanto para Coslovsky, o principal fator que diferencia esses dois
tipos de procuradores sdo as estratégias acionadas por eles: enquanto pro-
motores de gabinete tendem a preferir agdes judiciais, promotores de fato
geralmente utilizam-se de meios extrajudiciais, como negociacoes e proces-
sos administrativos. Seu objetivo principal, afinal, é solucionar problemas.

Pouco foi dito, no entanto, sobre as diferentes motivagées de procurado-
res. Que tipos de problemas eles buscam resolver e por qué? Apesar de Silva
(2001, p. 138) argumentar que procuradores de fato se tornam “articuladores
politicos” e priorizam “questdes que abrangem um grande ntimero de pessoas
ou que estejam ligadas a politicas e programas ptiblicos”, ela nao mergulha

2 “Most managerial policies adopted by the MP reward diligence and consistency rather
than creativity, and cautious case-processing rather than creative problem-solving.”
(COSLOVSKY, 2011, p. 75-76).

21 A diferenca entre promotores e procuradores refere-se ao dmbito no qual eles tém com-
peténcia para atuar: promotores atuam no ambito estadual, e procuradores no federal.



a fundo em que tipos de questdes sdo essas. Uma pergunta central para a
compreensdo desse 6rgao conhecido como “defensor ptiblico da sociedade”
(ARANTES, 2002, p. 192), portanto, seria identificar os interesses sociais que
os procuradores buscam defender (CRAWFORD, 2008, p. 627). No caso de
Belo Monte, argumento que as diferencas entre procuradores ndo dependem
apenas das estratégias e recursos que eles acionam, mas de suas motivacoes
e percepcoes em torno do que significa ser um procurador da republica.

5. Lutando criativamente por causas: Procuradores ativistas no
caso de Belo Monte

Alguns procuradores vieram com mais sangue nos olhos
para fazer o trabalho deles. E alguns procuradores tiveram
uma atuagdo mais protocolar, ndo estavam com tanto sangue
nos olhos. (Entrevista 76, Instituto Socioambiental, 2016).

Ao entrevistar membros de organizagdes de movimentos sociais em Belém
e Altamira, logo percebi que o MPF era um grande aliado em suas lutas anti-
barragem e por melhores politicas de compensacao. Para alguns, o MPF era
“sempre parceiro” (Entrevista 42, Movimento dos Atingidos por Barragens,
2016). Outros ressaltam que “se hoje tem MPF, foi uma luta nossa junto tam-
bém ao MPF para que tivesse aqui nessa regiao” (Entrevista 26, Movimento
Xingu Vivo Para Sempre, 2016). No entanto, grande parte dos entrevistados,
quando perguntados sobre sua percepc¢ao acerca do MPF, ressaltava o trabalho
de alguns procuradores especificos, evitando generalizar. Era comum que lide-
rancas e/ou comunidades atingidas ressaltassem o “engajamento” (Entrevista
30, Conselho Indigenista Missionario, 2016) ou o “compromisso” de deter-
minados procuradores (Entrevista 34, Fundacdo Viver, Produzir e Preservar,
2016). Mas ndo era bem assim com todos os procuradores: “Muitas vezes nao
é 0 MPF, também depende das pessoas, entao a gente ja se deparou aqui com
gente do MPF completamente avesso as lutas sociais” (Entrevista 18, Federagao
de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional, 2016).

As entrevistas com procuradores corroboram essa percepgao. Alguns
desses procuradores desenvolveram compromissos com as lutas de



comunidades afetadas pela barragem, tornando a luta pelo direito a com-
pensacdo o motor central de seu trabalho. Chamo esses procuradores de
ativistas. O conceito de ativismo € estruturado, segundo Abers (2019), em
duas dimensdes: 0 compromisso que atores constroem com determinadas
causas e sua proatividade — e criatividade — ao lutar por elas.

A primeira dimensdo se refere ao aspecto ideacional do ativismo.
No caso de Belo Monte, a variacdo em torno desse eixo entre procuradores
ativistas e protocolares era notavel. Todos os procuradores ativistas mobili-
zaram a defesa de comunidades afetadas como a motivacao central de seu
trabalho — bem como a justificativa para uma presenca tao intensa do MPF
naqueles casos. Para algum deles, lutar por esses grupos é uma “missao de
vida” (Entrevista 79, MPF, 2017). Outros entendiam que “o MPF la em
Altamira tinha uma funcdo fundamental de dar voz a populacdo” (Entrevista
77, MPF, 2017), de ser “o braco juridico desse movimento [de atingidos
por barragens]” (Entrevista 1, MPF, 2012).

Procuradores protocolares, por outro lado, buscavam se distanciar de
qualquer tipo de vinculo ideacional, geralmente ressaltando a imparciali-
dade que rege o cargo de procurador e sua missao de fazer com que a lei seja
cumprida. Como explica uma das entrevistadas: “E 0 nosso papel garantir
que as coisas sejam feitas na legalidade, na minha opinido. E diferente de
alguma coisa voltada a determinado lado” (Entrevista 53, MPF, 2016).
De acordo com outro procurador, o MPF

deve garantir que a Constitui¢do seja respeitada. A politica
em sua esséncia ndo faz parte do trabalho do MPF, porque
politica é sobre fazer leis, e o nosso papel é fazer com
que elas sejam cumpridas. (Entrevista 81, MPF, 2018).

Nessa percepcao, os procuradores ndo podem “se opor a um projeto
politico de poder, porque isso ai ja vai para o campo da politica”; pelo
contrario, eles “tém que ser técnicos e objetivos e [...] ter uma visdo equi-
distante da questdao”, ndo podendo “adentrar no campo do comprometi-
mento com aquele ou este movimento social” (Entrevista 28, MPF, 2016).
Diferentemente de seus colegas ativistas, procuradores protocolares nao
se enxergam como atores compromissados. No entanto, o ativismo nao
envolve apenas essa dimensao ideacional, mas também um comportamento



proativo (KELLY, 1999; PETTINICCHIO, 2012). Nessa segunda dimensao
do ativismo, também encontrei grande variacao.

Uma das principais armas de procuradores no caso de Belo Monte foram
as acoes judiciais. De fato, entre 2001 e 2016 procuradores (ativistas e pro-
tocolares) ajuizaram 25 agoes. Apesar de ndo ser possivel comparar sistema-
ticamente esses dois tipos de procuradores nas A¢des Civis Publicas (ACPs)
— visto que 75% delas (20) foram assinadas por multiplos procuradores® —,
encontramos importantes padrdes ao analisar seu contetido. As acOes ajuizadas
foram analisadas por meio do software NVivo 10 e classificadas em termos
dos argumentos levantados por procuradores e das demandas que eles faziam.

A andlise de conteido revelou que 84% das acdes (21) mencionavam
impactos em comunidades afetadas. Algumas das a¢des foram elaboradas
especificamente para lidar com impactos em grupos sociais, como a ACP
que buscava garantir o cuamprimento de condicionante para os Jurunas do km
17.2 Em outras agOes, esses impactos apareciam tangencialmente, tais como
em ACP que tratava sobre os efeitos decorrentes de problemas na elaboragao
do Estudo de Impacto Ambiental.?* Procuradores buscavam proteger essas
populacdes de diferentes maneiras, as vezes por meio de demandas mais
disruptivas como, por exemplo, exigindo a suspensao do projeto (mencionado
2 vezes), exigindo mudancas nas politicas de compensacao (13), inclusdo de
outros grupos nessas politicas (5) ou, ainda, o cumprimento de politicas de
compensacao ja existentes (15).2 Em resumo, isso sugere que procuradores
prestavam atencdo especial as comunidades afetadas. Os efeitos dessas acoes
judiciais, contudo, foram bastante limitados. Embora diversas das acoes tives-
sem conseguido paralisar o processo de implementagdo da usina por alguns
dias, elas foram derrubadas em decisdes judiciais posteriores (Entrevista 21,
MPF, 2016), principalmente devido a suspensdo de seguranca, mecanismo

% De acordo com entrevistados, essa era uma estratégia deliberada para fortalecer a credi-
bilidade das acdes (Entrevista 21, MPF, 2016).

# ACP n° 1655-16.2013.4.01.3903.
2 ACP n° 25999-75.2010.4.01.3900.

% Cumpre lembrar que diversas das a¢des tinham multiplas demandas, o que significa que
usei mais de uma categoria para classifica-las.



que interrompe o julgamento do mérito de a¢des judiciais por se tratar de um
projeto de “interesse nacional” (Entrevista 11, MPF, 2015).

Quando olhamos para além dos tribunais, comecamos a perceber algumas
caracteristicas que distinguem procuradores ativistas e protocolares. A fim
de contornar os obstaculos do poder judiciario, tanto procuradores ativistas
como protocolares buscavam acionar taticas extrajudiciais. Procuradores
protocolares revelaram que eles constantemente negociavam com a Norte
Energia e se utilizavam do inquérito civil como mecanismo de negociagao.
Procuradores ativistas, no entanto, davam um passo a mais. Quando os ins-
trumentos tradicionais falhavam, eles iam além e acionavam taticas criativas.

Um exemplo € a articulacdo de procuradores ativistas para coordenar
uma audiéncia publica na tentativa de convencer a Defensoria Publica da
Unido (DPU) a se instalar na cidade de Altamira para lidar com os proble-
mas de reassentamento de grupos atingidos por Belo Monte.?® Individuos
afetados pela usina bateram a porta do MPF a medida que estavam sendo
forcados a deixar suas casas, que seriam alagadas pela usina. Mas esse
“nado é caso para 0 MP, era caso para a Defensoria Publica. Quem trata
do individual é a defensoria. No MP a gente trata de [...] casos que sdo
coletivos. S6 que a Defensoria Ptblica ndo estava 1a” (Entrevista 14, MPF,
2016). Comovida com o sofrimento desses individuos, a procuradora ati-
vista organizou uma audiéncia putblica cujo objetivo

era trazer a Defensoria Ptblica da Unido para Altamira,
porque nao tinha Defensoria Publica, e o resultado foi esse,
hoje eles estdo 14 [...] porque a opgdo foi justamente tratar
de uma maneira diferente [e ndo ajuizar uma agdo]. (Entre-
vista 14, MPF, 2015).

Outro exemplo é o caso dos ribeirinhos. Como a Norte Energia se
recusava a compensar as duas casas que os ribeirinhos tradicionalmente

% Até 2015, Altamira ndo tinha um escritdrio da Defensoria Publica da Unido, apenas uma
sede da Defensoria Puiblica do Estado do Paré que, apesar de também ter atuado no caso
de Belo Monte, permaneceu quase inativa durante alguns anos pela falta de defensores
na regido (Entrevista 55, Defensoria Publica do Estado do Par4, 2016).



tém — uma ao longo do rio e outra na cidade — a procuradora ativista orga-
nizou uma inspecdo interinstitucional, convocando membros da comuni-
dade académica, de OMSs e de outras agéncias estatais para observar, no
proprio local onde os povos ribeirinhos habitavam, a realidade do processo
de desapropriacao desse grupo. Ela conta que

a ideia da inspecao foi isso: a gente ndo tem condigGes
de ouvi-los numa audiéncia publica. [...] Entdo a ideia foi
ir para os locais deles para que eles pudessem falar nas
condi¢oes, no tempo deles. (Entrevista 67, MPF, 2016).

Esses casos revelam uma diferenca crucial entre procuradores ativistas
e protocolares: apesar de ambos lancarem mao de estratégias extrajudiciais,
procuradores ativistas eram persistentes e utilizavam taticas criativas para
alcancar seus objetivos. Procuradores protocolares, no entanto, ndo concebiam
ou usavam taticas criativas que fugissem do repertorio de agdo tradicional-
mente associado ao trabalho de procuradores (Entrevistas 28 e 53, MPF, 2016;
Entrevista 81, MPF, 2018). Apesar de também atuarem em problemas relacio-
nados ao caso de Belo Monte, procuradores protocolares ndo se mostravam
proativos para resolver os obstaculos que enfrentavam, tampouco priorizavam
o0 caso. Vemos, portanto, que as agoes e motivacdes de procuradores ativistas
e protocolares sdo bastante diferentes. Mas o que explica essa variacao?

6. Trajetorias e socializagdo organizacional

Estudos anteriores encontraram evidéncias que ativistas institucio-
nais ja eram ativistas antes de entrarem nas instituicées em que trabalha-
vam (GAGNE, 1996; RAEBURN, 2004; BANASZAK, 2010; HYSING;
OLSSON, 2017). No caso de Belo Monte, trajetorias nao tiveram alto poder
explicativo no ativismo engajado de procuradores. Dos cinco procuradores
ativistas entrevistados, apenas um deles tinha envolvimento prévio com
lutas de grupos atingidos por barragens (e com atividades relacionadas a
movimentos sociais de maneira geral). Ele explica:



Nao foi o Ministério Publico que me escolheu, fui eu
que escolhi. Eu quero defender a populacgéo tradicional
da Amazonia. Onde é que eu posso fazer isso melhor?
Na advocacia? Nao. Na defensoria? Nao. No MPF. Aqui
é o lugar por exceléncia onde se faz essa defesa, entdo
eu disse: eu quero ir para ai. Entdo quando eu passo no
concurso, ja foi completamente direcionado, que aqui eu
ia cumprir a minha missao. (Entrevista 79, MPF, 2017).

Nesse caso, fica claro como o procurador ja chega ao MPF altamente
compromissado com causas de grupos atingidos por grandes empreendi-
mentos. Todos os outros procuradores ativistas, contudo, ndo eram ativistas
antes de entrar para o MPF. Na realidade, procuradores evitavam ir para
0 MPF de Altamira devido ao alto custo de vida da cidade (Entrevista 12,
MPF, 2015). Um procurador que se identificava com comunidades ribei-
rinhas afirmou que “a maioria dos procuradores [que vinha para Altamira]
chegava do Sul, com uma realidade completamente diferente” (Entrevista
79, MPF, 2017). Portanto, eles tinham pouca ou nenhuma experiéncia com
lutas de comunidades tradicionais, como povos indigenas ou ribeirinhos.
Mas como eles desenvolvem compromissos apds adentrarem o MPF?

Outra variavel explicativa é o contexto organizacional no qual procu-
radores sdo socializados. A ideia por tras dessa hipotese é de que a socia-
lizacdo em um contexto organizacional que promove ativismo aumenta as
chances de atores se tornarem ativistas (KATZENSTEIN, 1998; SCULLY;
SEGAL, 2002; FILLIEULE, 2010). Em estudo sobre procuradores em Sao
Paulo, Coslovsky (2011) argumenta que o ativismo de procuradores pode
ser explicado por estruturas e processos organizacionais. Minha pesquisa
mostrou que apesar do contexto organizacional ser um passo importante
no desenvolvimento de compromissos, ele nao é uma condicao suficiente
para engajamento no ativismo.

Todos os procuradores ativistas afirmaram que o MPF no Par4 tinha
um ethos diferente dos outros escritérios do MPF. Como mencionado ante-
riormente, procuradores no Brasil sdo geralmente treinados para esconder
suas motivacgoes politicas. Procuradores entrevistados disseram que sua
experiéncia no Para havia sido diferente, e que o MPF nesse estado era
majoritariamente progressista e critico a construcdo de hidrelétricas na



Amazonia (Entrevista 21, MPF, 2016). Na realidade, mesmo antes de BM,
o escritorio do MPF em Belém ja se mostrava altamente preocupado com a
construcdo de hidrelétricas. Na época (2001), ndo havia escritério do MPF
em Altamira. O MPF instalou uma sede em Altamira em 2006 e, desde
entdo, a maioria do trabalho relacionado a BM foi transferido de Belém
para la. Procuradores de Belém, contudo, permaneceram ativos no caso,
principalmente por causa dos seus compromissos para ajudar comunidades
afetadas (Entrevista 21, MPF, 2016; Entrevista 79, MPF, 2017).

Além disso, procuradores de Belém buscavam ajudar seus colegas
de Altamira devido as altas taxas de rotatividade no escritério daquele
municipio.?® De acordo com um deles,

foi por isso [rotatividade da PRM-Altamira] que nds dois
nos mantivemos sempre tdo ligados ao tema, para fazer
essa memoria. Independentemente de quem fosse o pro-
curador que estava 14, a gente ajudava na transmissao até
ele se empoderar daquele conhecimento e tocar sozinho.
(Entrevista 21, MPF 2016).

Procuradores criaram inclusive um “grupo de trabalho” para discutir
questdes relacionadas a Belo Monte (Entrevista 79, MPF, 2017), estabelecendo
assim “relacdes muito préximas e cooperativas” entre procuradores de Belém
e Altamira (Entrevista 77, MPF, 2017). Como explica um dos procuradores:

Eu ndo consigo imaginar uma equipe como essa, engajada,
capacitada. [...] Existe dentro do MP uma sensibilidade
muito grande com relacdo a Belo Monte, a ponto de vocé
ter um grupo, um centro de apoio, entdao vocé nunca esta

¥ A criagdo do escritério em Altamira foi motivada por intensos conflitos agrarios e vio-
Iéncia contra ativistas locais (Entrevista 78, MPF, 2016).

% «“O MPF de Altamira era considerado um gabinete de ‘primeira lotagdo’ porque era habitado
principalmente por procuradores recém-admitidos no MPFE. A falta de infraestrutura da
cidade, somada aos altos precos — principalmente ap6s a construcao da usina — ndo criava
incentivos para procuradores escolherem vir para Altamira. Por isso, procuradores que
iam para Altamira geralmente saiam quando tinham a oportunidade, e novos procuradores
chegavam a cidade a cada dois anos em média.” (Entrevista 12, MPF, 2015).



sozinho. Eu acho que isso talvez ndo aconteca em outras
hidrelétricas, que as vezes o procurador fica 14 mais sozi-
nho. (Entrevista 14, MPF, 2015).

Procuradores em Belém ndo somente providenciavam suporte e aju-
davam seus pares na analise dos casos em que trabalhavam, mas também
socializavam seus colegas em um ambiente que problematizava a imple-
mentacdo de Belo Monte — bem como a construcao de barragens de maneira
geral — e enfatizava os impactos causados em grupos sociais locais. Um dos
procuradores explica:

Como eu fazia, por exemplo, com os procuradores que
chegavam do Sul, com uma realidade completamente dife-
rente? Sabe qual era a tatica? “Vai para a aldeia. Fica na
aldeia”. [...] E quando voltava, voltava completamente
mudado. Ndo tem pedagogia melhor do que essa de conhe-
cer a realidade. O choque de realidade que levava era o
suficiente para o cara vir e preparar a agao contra Belo
Monte. (Entrevista 79, MPF, 2017).

Procuradores da PRM-Altamira eram, portanto, socializados em um
ambiente que problematizava a implementacao de BM e, ao mesmo tempo,
ressaltava os impactos que a usina trazia a grupos atingidos. Procurado-
res entrevistados revelaram que esse suporte foi fundamental para que
eles entendessem a complexidade das lutas politicas que estavam em jogo
(Entrevistas 12 e 14, MPF, 2015). Isso parece apoiar a hipotese de que o
engajamento no ativismo pode resultar de uma socializacdo organizacional
(FILLIEULE, 2010; COSLOVSKY, 2011). No entanto, apesar de serem
socializados em um ambiente que promovia o desenvolvimento de com-
promissos com causas relacionadas as lutas de grupos atingidos, nem todos
os procuradores se tornaram ativistas. Durante minha tltima pesquisa de
campo, em 2016, havia trés procuradores trabalhando na PRM-Altamira.
Desses trés, um era claramente ativista, tendo inclusive recusado a pos-
sibilidade de sair de Altamira duas vezes para continuar atuando no caso
de Belo Monte. Os outros dois, no entanto, se identificavam mais como
neutros e imparciais (protocolares). Uma andlise comparada entre esses



procuradores nos permite, assim, dar mais um passo na compreensao sobre
como servidores publicos se tornam ativistas. Os trés procuradores ndo tive-
ram qualquer contato com lutas antibarragem ou experiéncias que os levas-
sem a criar disposicoes para o ativismo antes de suas chegadas a Altamira.
Além disso, eles foram socializados no mesmo ambiente organizacional.
Afinal, o que explica o fato de alguns atores se tornarem ativistas e outros
ndo quando “controlamos” pelas trajetorias e socializagao organizacional?

7. Descobertas e mediagoes

A comparacao entre os procuradores de Altamira revelou que o grau
com que interagiam com comunidades afetadas e organizacdes de movi-
mentos sociais variava dramaticamente. Durante minha ida a campo per-
cebi, gradualmente, que grande parte dos grupos afetados entrevistados
comunicava a procuradora ativista quando buscavam avancar suas deman-
das. Nas entrevistas, perguntava a membros de organizacdes de movimentos
se eles haviam mantido algum tipo de relacdo com o MPF nos tltimos anos
em relagcdo ao caso de Belo Monte. Em caso afirmativo, indagava-lhes
com quais procuradores eles interagiam. Ao todo, entrevistei 36 ativistas
de OMS em 2016 na cidade de Altamira, dos quais 26 informaram j4 ter
interagido com a procuradora ativista. Ambos os procuradores protocolares,
no entanto, sé6 foram mencionados por 2 entrevistados cada um. Mas por
que exatamente essas interacOes importam? E que tipo de interagdes procu-
radores estabelecem? As entrevistas e a observacao de reunides revelaram
que procuradores estabelecem majoritariamente dois tipos de interacao,
que chamo aqui de descobertas e mediagdes.

Entendo por descobertas as praticas comunicativas nas quais pro-
curadores ficam cientes dos problemas enfrentados por grupos afetados.
A medida que descobrem os impactos que antes eram invisiveis, eles
internalizam as demandas desses grupos e as colocam no topo de sua
agenda. J& mediagdes dizem respeito as praticas comunicativas em que
procuradores levam as demandas de grupos atingidos para as negociacdes
com tomadores de decisdo como, no caso de BM, em reunides com fun-
ciondrios da Norte Energia e servidores do Ibama e da Funai, responsaveis



pela implementagdo da usina.” Por meio de dessas praticas de mediacao,
procuradores solidificaram seus compromissos com as causas de grupos
afetados, geralmente entendendo de quem era a culpa pelos problemas
causados a essas comunidades. A figura 1 resume os processos pelos quais
procuradores se tornavam ativistas.

Figura 1: Processos de engajamento em ativismo
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Como podemos ver, compromissos prévios sao condi¢oes suficientes
para o ativismo. Contudo, ndo foi uma varidvel com alto poder explicativo
neste caso, visto que apenas um dos procuradores ja se encontrava engajado
com minorias étnicas antes de entrar para o MPF. Todos os outros procura-
dores que se tornaram ativistas seguiram um caminho similar: ap6s serem
socializados em uma organizacdao que promovia o engajamento em com-
portamentos ativistas, eles interagiram com a comunidade local por meio de
praticas de descobertas e mediagoes que os levaram a desenvolver e manter
compromissos com as causas de grupos afetados pelo empreendimento.

% O conceito de mediagdo — também conhecido como brokerage — envolve a conex@o entre
dois ou mais atores previamente desconectados (MCADAM; TARROW; TILLY, 2001),
ou parcialmente desconectados (MISCHE, 2008). Procuradores podem ser entendidos
como mediadores a medida que conectam grupos afetados com outros atores que esses
grupos ndo conseguiam atingir ou se sentiam ignorados por eles.



Procuradores protocolares, apesar de serem socializados em um contexto
organizacional semelhante, ndo mantiveram interacdes constantes com
grupos afetados. Em outras palavras, praticas de descobertas e mediacGes
ndo faziam parte de sua rotina de trabalho.

Todos os procuradores ativistas entrevistados interagiam constante-
mente com grupos afetados, ouvindo suas queixas e demandas e negociando
com outros atores estatais envolvidos na implementacdo da usina. O MPF de
Altamira, na realidade, se tornou o tinico aliado estatal dos grupos afetados e
depositario de todas as suas esperangas, visto que esses grupos encontravam
grande dificuldade de acesso a Norte Energia e a outros 6rgaos estatais, como
o Ibama® e a Funai.*' Insulados dos processos de negociacdo e decisdo sobre
Belo Monte, esses grupos voltaram sua atencao para o MPF, bombardeando
procuradores com dentincias e informacoes sobre violagOes de direitos.

As entrevistas com procuradores ativistas revelaram que por meio
das praticas de descobertas e mediagoes, eles internalizavam as demandas
desses movimentos, construindo compromissos para lutar por suas causas.
A procuradora ativista trabalhando em Altamira em 2016, por exemplo,
contou que seu esfor¢o em coordenar uma audiéncia publica na tentativa
de convencer a Defensoria Publica a instalar uma sede em Altamira surgiu
a partir da interacdo com grupos afetados:

Quando foi em setembro do ano passado [2014], me procurou
uma senhora falando que ela queria uma casa, mas eles s6 esta-
vam dando indenizagdo, que a indenizagdo para ela ndo dava,
porque ela ndo conseguia comprar outra casa, e ela queria uma
casa. [...] Al eu falei para essa senhora: “a senhora espera 14
fora, que eu vou com a senhora 14 na empresa, pessoalmente”.
[...] Ai cheguei com ela 14, ai como que funcionava na empresa,

3 Até o final de 2015 — ap6s a concessdo da Licenga de Operacado (LO) de Belo Monte — o
Ibama, por exemplo, ndo tinha nenhum servidor em Altamira que lidasse com o caso de Belo
Monte. Consequentemente, diversos grupos da sociedade civil ndo conseguiam dialogar com
0 6rgdo: “vocé ndo tinha acesso ao Ibama, s6 via o prédio” (Entrevista 24, MXVPS, 2016).

31 Ja a Funai, apesar de ter uma sede em Altamira envolvida no processo de Belo Monte, vive
com pouquissimos recursos: “Hoje se vocé chega dentro da Funai, para beber uma agua
tem que comprar, fazer vaquinha. Porque ndo tem recurso” (Entrevista 70, FUNAI, 2016).



eu vi o seguinte: [...] a pessoa chega, ai ela recebe um papel
com a avaliagdo da casa, quanto ela vai receber [...] Entao
ndo tem negociacdo nenhuma, porque vocé tem que aceitar
0 que eu estou te impondo. [...] Entdo quando eu vi isso, eu
tive a nitida percep¢ao de que a Norte Energia estava fazendo
o papel dela, a Norte Energia é o empreendedor. Quem nao
estava la era o Estado, quem ndo estava la era a assisténcia
juridica gratuita que essa pessoa tinha que ter no momento da
negociacdo. Entdo o erro estava ai. Entdo a audiéncia publica,
o objetivo dela foi trazer o Estado para acompanhar as pessoas
nas negociacoes. (Entrevista 14, MPF, 2015).

Podemos ver, portanto, como praticas comunicativas de descobertas foram
o gatilho para o desenvolvimento de compromissos a favor dessas causas.
Embora fosse apenas responsavel por trabalhar em casos coletivos, descobrir
a situacao de remocao compulséria desses grupos levou a procuradora a se
comprometer com a luta por melhores condicGes de reassentamento para eles,
trazendo assisténcia juridica para essas pessoas (Entrevista 14, MPF, 2015).
O compromisso dessa procuradora foi fortalecido a medida que ela atuou como
mediadora de conflitos de grupos afetados e tomadores de decisdo no pro-
cesso da usina. Uma das reunides que observei ilustra esse efeito. Alguns dias
antes da reunido, membros de OMSs entraram em contato com a procuradora,
revelando que a empresa Norte Energia se recusava a fazer a manutengao dos
equipamentos adquiridos para Unidades Basicas de Satide (UBS) em povos
indigenas. A procuradora, espantada, agendou uma reunido com funciondrios da
Norte Energia, chamando também representantes da Funai e da sociedade civil.
Durante essa reunido, a procuradora perguntou aos funcionarios da NE se eles
cuidariam da manutencao dos equipamentos. Eles se negaram e disseram que
isso era uma decisdo da diretoria. A procuradora entdo disse que estava extre-
mamente preocupada que essas UBS se tornassem “elefantes brancos” com
nenhuma utilidade, ressaltando que o MPF e a NE teriam “uma discordancia
visceral nesse assunto” e que poderia ajuizar uma ACP incluindo danos morais
caso a posicdo da empresa ndo mudasse. Por meio dessa pratica de mediacao,
a procuradora entdo fortaleceu seu compromisso com comunidades indigenas
que ndo estavam recebendo cuidados de satide apropriados.



Quando voltamos um pouco no tempo, vemos que interagdes — tanto
praticas de descobertas como de mediagdes — foram descritas como rele-
vantes por todos os procuradores ativistas entrevistados (que trabalharam no
caso antes de minha ida a campo em 2016). A primeira ACP ajuizada pelo
MPF no caso de BM em 2001, por exemplo, surgiu a partir de uma pratica
de descoberta na qual um procurador ativista visitou o povo indigena Juruna:

[...] a primeira acdo de BM vai ser proposta depois de uma
viagem minha a aldeia dos Juruna, na terra indigena Paqui-
camba. [...] Quando eu vou nessa viagem ao Paquicamba,
um dos indigenas chega no meio da reunido com o que eles
chamavam de palco de niimeros, que era uma régua métrica.
E tira aquela régua métrica da beira do rio e me entrega.
Todo mundo ficou extremamente preocupado na reunido. [...]
E ai quando eu volto para a procuradoria e fago as primeiras
investigacdes [...] ja estava sendo construida a terceira maior
hidrelétrica do mundo ja no final do EIA-Rima [Estudo de
Impacto Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental]. E ai
foi a primeira acao. (Entrevista 79, MPF, 2017).

Podemos ver que, a medida que procuradores interagiam com comuni-
dades afetadas pelo empreendimento, eles passaram a descobrir os impactos
causados a esses grupos. De fato, todos os procuradores ativistas entre-
vistados ressaltaram a importancia dos lacos que eles desenvolveram com
grupos afetados e organizacdes de movimentos sociais. Um dos procura-
dores ativistas explica:

A nossa relagdo com movimentos sociais [...] influencia
a forma de desenvolver o pensamento, influencia a forma
como vejo o direito, a forma como manuseio. [...] A relacdo
com 0s movimentos sociais ajuda muitas vezes a abrir a
cabeca do sujeito: “olha, o mundo urbano nao é o tinico
que existe. Tem esse mundo aqui que eu também tenho que
entender”. (Entrevista 21, MPF, 2016).

Outro procurador ativista concorda:



Acho que é fundamental dentro do MPF, sair do seu gabi-
nete para entender a sociedade que te cerca. [...] A logica
do movimento social é fundamental porque a sociedade
organizada te dd mobilidade na informacao, [...] entdo acho
que isso é fundamental. Tinha uma relagdo muito préxima
deles. (Entrevista 77, MPF, 2017).

E ainda outro procurador ativista complementa:

a cabeca pensa onde os pés pisam. [...] Acho que um contato
com a realidade local, vocé tem que ter, acho que isso que
diferencia a atuagdo. Se vocé tem um contato com a reali-
dade local, sua atuacao muda. (Entrevista 78, MPF, 2017).

No caso de BM, préticas de descobertas e mediagoes faziam parte da
rotina de procuradores ativistas, levando-os a desenvolver e manter compro-
missos com as comunidades afetadas pela usina. Procuradores protocolares,
por outro lado, ndo interagiam com tanta frequéncia com grupos afetados ou
com OMSs. Os proprios procuradores ativistas reconhecem que existe uma
diferenca na maneira como seus colegas abordam o trabalho na procuradoria:

Tem um pouco da personalidade de cada um, tem gente
que é mais aberto ao didlogo, outros sdao mais fechados,
gostam de trabalhar dentro do gabinete, receber a questdo
estritamente juridica, s6 que eu ndo consigo dissociar a
ideia da questdo juridica da questdo social e politica local.
(Entrevista 77, MPF, 2017).

Entrevistas com organizacdes de movimentos sociais e grupos afetados
corroboram com essa disparidade. Um dos membros da Cooperativa Mista
dos Garimpeiros da Ressaca, Itata, Galo, Ouro Verde e Ilha da Fazenda
(Coomgrif) conta que

nunca consegui falar com o [procurador]. Quando eu tentei
falar com o [procurador], esse ano [2016], primeiro ele esta
de licenca, depois voltou, ai encontrei com o [procurador],
falei que tinha tentado falar com ele, estou aguardando até
hoje. (Entrevista 48, COOMGRIF, 2016).



Entrevistas com procuradores protocolares revelaram que eles nao
eram tdo proativos quanto seus colegas ativistas. Sua rotina geralmente
envolvia ficar dentro do gabinete. Apesar de interagirem as vezes com
grupos afetados e movimentos, praticas de descobertas e mediacdo nao
faziam parte de sua rotina.

Figura 2: Processo de desenvolvimento de compromissos com
minorias étnicas

Habitat organizacional que promove ativismo

Procuradores que se tornaram
compromissados apds interagir com a
comunidade local (5/5)

& ‘i
—> &
.

Para resumir, interacdes — e, mais especificamente, praticas de desco-

Procuradores compromissados antes de
entrar no MP (1/12)

bertas e mediacGes — sdo importantes porque, por meio delas, procuradores
internalizam as demandas de grupos afetados, desenvolvendo e fortale-
cendo compromissos para defendé-los. A figura 2 resume o argumento deste
capitulo. Ao contrario do que previam estudos anteriores (BANASZAK,
2010; HYSING; OLSSON, 2017), mostrei que ativistas institucionais nao
necessariamente entram para o Estado com compromissos prévios. A maior
parte dos procuradores ativistas desenvolveu compromissos com causas
apos terem entrado no MPF. Situados em um contexto organizacional que
promove ativismo, cinco procuradores sairam de seus gabinetes e passa-
ram a interagir constantemente com a comunidade local, desenvolvendo e
mantendo compromissos para lutar por suas causas.



8. Consideragdes finais

Estudos sobre ativistas institucionais tendem a explicar o compromisso
desses ativistas a partir de duas variaveis: disposicdes prévias, ou seja, a
ideia de que burocratas ja sdo ativistas antes de entrarem na administra-
cdo publica, e socializagcdo organizacional. Oberfield (2014) chama essas
perspectivas de “disposicional” e “institucional”. Seu estudo argumenta
que temos que olhar para esses dois fatores para entender a motivacdo de
burocratas. Neste capitulo, mostrei que burocratas podem se tornar ativistas
apesar de ndo terem disposigdo para isso. Mostrei ainda que a socializacdo
organizacional ndo foi uma condicdo suficiente para o engajamento em
comportamentos ativistas. Argumento neste trabalho que procuradores
se engajavam no ativismo a medida que interagiam com a comunidade
local, descobrindo seus problemas e mediando suas disputas. Por meio
dessas praticas comunicativas, procuradores internalizaram os conflitos
de comunidades afetadas, colocando-os em posicdo de evidéncia em suas
agendas. Nesse sentido, este trabalho contribui para a literatura de ativismo
institucional porque evidencia um caminho alternativo por meio do qual
atores estatais podem se engajar em causas: a partir das interagdes que
estabelecem com outros atores dentro e fora do Estado. Estudos futuros
poderdo investigar melhor o impacto de contextos organizacionais ao com-
parar ativistas institucionais situados em diferentes tipos de organizacao
(que promovam ou desencorajem comportamentos ativistas, por exemplo).

Ao mostrar como procuradores se tornaram mediadores e desenvol-
veram cOmpromissos com causas, este capitulo também contribui para o
debate em torno dos mecanismos de mediagdo (também conhecido como
brokerage). Diferentemente de estudos anteriores, que abordam como a
mediacdo facilita processos de comunicacdo ou a criacdo de novos atores
coletivos (MCADAM; TARROW; TILLY, 2001), foquei nos impactos ndo
em quem é mediado, mas nos proprios atores que executam o papel de
mediador. O potencial de gerar compromissos da mediacdao também coloca
em xeque visdes de mediadores como atores neutros (SABATIER, 1998) ou
guiados por interesse proprio (INGOLD; VARONE, 2012), indicando que
as motivacoes de brokers sdo melhor compreendidas ndo como premissas,
mas como perguntas empiricas contextualmente situadas.



Ademais, a trajetéria que transforma procuradores em ativistas aqui
exposta abre caminhos para o debate sobre como movimentos afetam o
Estado e, mais especificamente, como movimentos fazem uso de insti-
tuicdes do sistema legal para promover suas agendas (ZEMANS, 1983;
MCCANN, 1994). A crescente literatura sobre legal mobilization tem
demonstrado que arenas legais emergiram como espacos-chaves por meio
dos quais movimentos buscam produzir mudangas (LOSEKANN, 2013).
Neste capitulo, expus como mobilizar e engajar procuradores pode ser uma
tatica eficiente para as OMSs. Em um caso no qual a¢des diretas — como
protestos e ocupagoes — tiveram sucesso limitado, adiando a construcdo da
usina por apenas alguns anos (Pereira, 2014), o trabalho de procuradores
foi crucial para garantir que comunidades ribeirinhas afetadas pela usina
fossem, pela primeira vez na historia do Brasil, reassentadas na beira do
rio, mantendo as condic¢Ges de vida que tinham antes da barragem.

Referéncias

ABERS, Rebecca Neaera. Bureaucratic activism: pursuing environmenta-
lism inside the Brazilian state. Latin American Politics and Society,v. 66,
n. 2, p. 22-44, mai 2019.

ABERS, Rebecca Neaera; TATAGIBA, Luciana. Institutional Activism:
Mobilizing for Women’s Health from Inside the Brazilian Bureaucracy.
In: ROSSI, Frederico; von BULOW, Marisa. Social Movement Dynamics:
New Perspectives on Theory and Research from Latin America. New York:
Routledge, 2015. p. 73-104.

ARANTES, Rogério Bastos. Ministério Ptiblico e Politica no Brasil. Sdo
Paulo: Sumaré, 2002.

ARANTES, Rogério Bastos. Ministério Ptblico na fronteira entre a Justica
e a Politica. Justitia, Sdo Paulo, v. 64, n. 197, p. 325-335, dez. 2007.

BANASZAK, Lee Ann. The women’s movement inside and outside the
State. New York: Cambridge University Press, 2010.



BECKER, Howard S. Tricks of the trade. Chicago: University of Chicago
Press, 1998.

BERMANN, Célio. O projeto da usina hidrelétrica Belo Monte: a auto-
cracia energética como paradigma. Novos Cadernos NAEA, Belém, v. 15,
n. 1, p. 5-23, jun. 2012.

BINDER, Amy J. Contentious Curricula: Afrocentrism and creationism
in American public schools. Princeton: Princeton University Press, 2002.

CASTILHO, Sérgio; LIMA, Antonio Carlos Souza; TEIXEIRA, Carla C.
(Orgs). Antropologia das prdticas de poder: reflexdes etnograficas entre
burocratas, elites e corporagoes. Rio de Janeiro: Contra Capa, 2014.

COSLOVSKY, Salo. Compliance and competitiveness: How prosecutors
enforce labor and environmental laws and promote economic development
in Brazil. Doctoral Dissertation. Massachusetts Institute of Technology,
Massachusetts, 2009.

COSLOVSKY, Salo. Relational regulation in the Brazilian Ministério
Publico: the organizational basis of regulatory responsiveness. Regulation
and Governance, v. 5, n. 1, p. 70-89, Mar. 2011.

CRAWFORD, Colin. Defending public prosecutors and defining Brazil’s (envi-
ronmental) “public interest”: a review of Lesley McAllister’s “Making law
matter: environmental protection and legal institutions in Brazil”. The George
Washington International Law Review, v. 40, n. 3, p. 619-647, jan. 2008.

DORIA, Pedro. Energia no Brasil e dilemas do desenvolvimento: a crise
mundial e o futuro. Petrépolis: Vozes, 1976.

EISENSTEIN, Hester. Femocrats, official feminism, and the uses of power:
a case study of EEO implementation in New South Wales, Australia. Yale
Journal of Law & Feminism, v. 2, n. 1, p. 51-73, 1989.

FILLIEULE, Olivier. Some elements of an interactionist approach to poli-
tical disengagement. Social Movement Studies, v. 9, n. 1, p. 1-15, 2010.



GAGNE, Patricia. Identity, strategy, and feminist politics. Social Problems,
v. 43, n. 1, p. 77-93, Feb. 1996.

GAMSON, William. Commitment and agency in social movements. Socio-
logical Forum, v. 6, n. 1, p. 27-50, mar. 1991.

HIRSCH, Eric. Sacrifice for the Cause: Group processes, recruitment, and
commitment in a student social movement. American Sociological Review,
V. 55, n. 2, p. 243-254, apr. 1990.

HOOGHE, Liesbet. Supranational activists or intergovernmental agents?
Explaining the orientations of senior commission officials toward European
integration. Comparative Political Studies, v. 32, n. 4, p. 435-463, Jan. 1999.

HYSING, Erik; OLSSON, Jan. Green inside activism for sustainable develo-
pment: political agency and institutional change. Palgrave: Macmillan, 2017.

INGOLD, Karin; VARONE, Frédéric. Treating policy brokers seriously:
evidence from the climate policy. Journal of Public Administration Rese-
arch and Theory, v. 22, n. 2, p. 319-346. Apr. 2012.

JEROLMACK, Colin; KHAN, Shamus. Talk is cheap: ethnography and
the attitudinal fallacy. Sociological Methods and Research, v. 43, n. 2,
p. 178-209, May 2014.

KATZENSTEIN, Mary Fainsod. Faithful and fearless: moving feminist
protest inside the church and military. Princeton: Princeton University
Press, 1998.

KELLY, James. Bureaucratic activism and the Charter of Rights and Free-
doms: the Department of Justice and its entry into the centre of government.
Canadian Public Administration, v. 42, n. 4, p. 476-511, 1999.

KERCHE, Fabio. Autonomia e discricionariedade do Ministério Publico
no Brasil. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 50, n. 2,
p. 259-279, 2007.

LEMGRUBER, Julita et al. Ministério Publico: Guardido da Democracia
Brasileira? Rio de Janeiro: Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania, 2016.



LOSEKANN, Cristiana. Mobilizacdo do Direito como Repertério de Acado
Coletiva e Critica Institucional no Campo Ambiental Brasileiro. Dados —
Revista de Ciéncias Sociais, v. 56, n. 2, p. 311-349, 2013.

MAGALHAES, Sonia; HERNANDEZ, Francisco (org.). Painel de especia-
listas. Andlise critica do estudo de impacto ambiental do aproveitamento
hidrelétrico de Belo Monte, 29 out., Belém, 2009.

MCADAM, Doug; TARROW, Sidney; TILLY, Charles. Dynamics of con-
tention. Cambridge: Cambridge University Press, 2001.

MCCANN, Michael W. Rights at work: pay equity reform and the politics
of legal mobilization. Chicago: University of Chicago Press, 1994.

MELUCCI, Alberto. Nomads of the present: social movements and individual
needs in contemporary society. Philadelphia: Temple University Press, 1989.

MEYERSON, Debra E.; SCULLY, Maureen A. Tempered radicalism and
the politics of ambivalence and change. Organization Science, v. 6, n. 5,
p. 585-600, Sep./Oct. 1995.

BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria da Reptiblica no Para.
Processo Caso Belo Monte. Tabela de acompanhamento dos processos
judiciais do Ministério Piblico Federal contra irregularidades no projeto
e construcdo da usina hidrelétrica de Belo Monte, no Para. Belém, PA,
mar. 2016. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/pa/sala-de-imprensa/
documentos/2016/tabela_de_acompanhamento_belo_monte_atualizada_
mar_2016.pdf/view. Acesso em: 12 abr. 2017.

MISCHE, Ann. Partisan publics: Communication and contention across Bra-
zilian youth activist networks. New Jersey: Princeton University Press, 2008.

OBERFIELD, Zachary. Becoming bureaucrats: socialization at the front lines
of government service. Philadelphia: University of Pennsylvania Press, 2014.

O’LEARY, Rosemary. The ethics of dissent: managing guerrilla govern-
ment. Los Angeles: Sage, 2014.



PAUL, Gustavo. Os meninos superpoderosos. Exame, Rio de Janeiro,
31 mai. 2007. Disponivel em: http://www.acendebrasil.com.br/media/
imprensa/2007_05_31_Revista%20Exame.pdf. Acesso em: 01 mai. 2017.

PEREIRA, Ana. A construgdo de capacidade estatal por redes transversais:
o caso de Belo Monte. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de
Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2014.

PETTINICCHIO, David. Institutional activism: reconsidering the insider/
outsider dichotomy. Sociology Compass, v. 6, n. 6, p. 499-510, Jun. 2012.

PUGH, Alison J. What good are interviews for thinking about culture?
Demystifying interpretive analysis. American Journal of Cultural Socio-
logy, v. 1, n. 1, p. 42-68, 2013.

RAEBURN, Nicole. Inside out: the struggle for lesbian, gay and bisexual rights
in the workplace. Minneapolis, MN: University of Minnesota Press, 2004.

RICH, Jessica. Grassroots bureaucracy: intergovernmental relations and
popular mobilization in Brazil’s AIDS policy sector. Latin American Poli-
tics and Society, v. 55, n. 2, p. 1-25, 2013.

SABATIER, Paul. The advocacy coalition framework: revisions and relevance
for Europe. Journal of European Public Policy, v. 5, n. 1, p. 98-130, 1998.

SANTORO, Wayne A.; MCGUIRE, Gail M. Social movement insiders:
the impact of institutional activists on affirmative action and comparable
worth policies. Social Problems, v. 44, n. 4, p. 503-519, nov. 1997.

SCULLY, Maureen; SEGAL, Amy. Passion with an umbrella: grassroots
activists in the workplace. Research in the Sociology of Organizations,
v. 19, p. 125-168, 2002.

SILVA, Catia. Promotores de justica e novas formas de atuacdo em defesa
de interesses sociais e coletivos. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
v. 16, n. 45, p. 127-144, 2001.



SILVA, Marcelo; RUKOWSKI, Bianca. Condicoes e mecanismos do enga-
jamento militante: um modelo de analise. Revista Brasileira de Ciéncia
Politica, n. 21, p. 187-226, 2016.

TAYLOR, Steven J; BOGDAN, Robert; DEVAULT, Marjorie. Introduction
to qualitative research methods. New Jersey: John Wiley & Sons, 1998.

WEBER, Max. Economy and society: an outline of interpretive sociology.
Translated by G. Roth. Berkeley: University of California Press, 1978.

WEISS, Robert. Learning from strangers: the art and method of qualitative
interview studies. New York: Free Press, 1995.

ZEMANS, Frances Kahn. Legal mobilization: the neglected role of the
law in the political system. American Political Science Review, v. 77, n. 3,
p. 690-703, 1983.






Capitulo 5

Ativismo institucional
em empreendimentos
de infraestrutura:
autonomia e
discricionariedade no
caso da Hidrelétrica
Belo Monte

Ana Karine Pereira

1. Introducao

Perspectivas sobre a légica de atuacao e o papel dos burocratas tém
evoluido no campo das analises de politicas ptblicas, no sentido de dis-
cutir como atores estatais incorporam as suas rotinas institucionalizadas
praticas de contestacdo politica. Nesse contexto, a visdao weberiana de um
burocrata subordinado aos interesses dos politicos, neutro do ponto de vista
ideologico, insulado dos interesses sociais e cujo principal instrumento é a
técnica, tem sido questionada por abordagens em que o burocrata é visto



como um ator que “faz politica”, moldando as caracteristicas da politica
publica (LIPSKY, 1980; LOTTA, 2014). A literatura sobre ativismo ins-
titucional intensifica esse debate ao analisar casos de militancia politica
dentro da estrutura estatal, descrevendo o burocrata como um ator pautado
por valores especificos. Desse modo, o burocrata passa a ser interpretado
como um ator engajado em agoes cujo objetivo é defender projetos politi-
cos ou sociais entendidos como de natureza publica ou coletiva (ABERS,
2015). O fator que motiva a militancia do burocrata pode estar relacionado
a participacao direta em movimentos sociais ou pode ser proveniente de
compromissos individualizados, construidos a partir de trajetérias e vivén-
cias particulares (ABERS, 2015).

Esse novo olhar sobre a burocracia tem sido acompanhado pela
necessidade de um aprofundamento do entendimento sobre os fatores que
conferem maior liberdade a atuacdo do burocrata e os empoderam como
atores capazes de influenciar o processo decisério de politicas publicas.
Nesse enquadramento, os conceitos de discricionariedade e autonomia tém
ganhado destaque. Enquanto o primeiro termo é associado a liberdade nega-
tiva e a possibilidade de acdo dentro de uma estrutura de constrangimentos
(ABERS; SANTIAGO, 2017; LOTTA; SANTIAGO, 2017); o segundo esta
relacionado a ideia de poder e de influéncia no processo politico (ABERS;
SANTIAGO, 2017; CARPENTER, 2001).

Este capitulo pretende contribuir para essa discussao ao analisar o
que condiciona a acdo dos burocratas em um contexto de mobilizacao e
contestacdo politica. Pretende-se explorar quais os efeitos da combinacdo
de discricionariedade e autonomia burocratica na defesa de projetos politi-
cos contenciosos por burocratas estatais. Mais especificamente, este texto
tem como foco o ativismo realizado por analistas ambientais, no ambito
do licenciamento ambiental da usina de Belo Monte (BM), para a inclusao
de demandas sociais no projeto da hidrelétrica. A partir das anélises sobre
autonomia e discricionariedade desses atores, é investigado o porqué desse
ativismo ser assimétrico e concentrado. Assim, apesar de intensas e varia-
das, as mobilizacdes lideradas pelos técnicos da Diretoria de Licenciamento
Ambiental (Dilic) do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) foram centralizadas nas etapas iniciais do
licenciamento ambiental e nas acdes da diretoria. Além disso, o ativismo se



desenvolveu de forma irregular na estrutura do Ibama, alcancando apenas
a Dilic. Como consequéncia, essa mobilizacdo dos técnicos ambientais
nao influenciou de forma significativa as decisdes de outros érgaos que
atuaram no processo da usina (PEREIRA, 2014).

Os dados apresentados neste capitulo sdo provenientes do estudo dos
34 primeiros volumes do processo de licenciamento ambiental, e de entre-
vistas semiestruturadas com 49 atores da burocracia estatal e da sociedade
civil. As entrevistas foram realizadas nas cidades de Altamira (PA), Belém
(PA) e Brasilia (DF) entre os meses de junho de 2012 e julho de 2014.

Além desta introducdo, o presente estudo encontra-se dividido em
quatro outras secoes. A segunda secdo apresenta um debate conceitual
sobre autonomia e discricionariedade, enfatizando suas diferenciacdes e
efeitos no processo de producdo de politicas publicas. A terceira discute
a transformacdo do ativismo social em ativismo institucional no caso da
usina de Belo Monte, revelando como demandas e mobilizagdes sociais
foram incorporadas pelos burocratas ambientais. A quarta se¢ao oferece
um histoérico de ativismo dos analistas ambientais, acionando, para isso,
as categorias de discricionariedade e autonomia. A quinta se¢do resgata as
principais conclusoes da pesquisa realizada.

2. Autonomia e discricionariedade: defini¢oes e efeitos para a
producgao de politicas publicas

A interpretacdo sobre o papel da burocracia estatal e sua l6gica de atua-
cdo tem sido permeada pelos debates sobre autonomia e discricionariedade
(LOTTA; SANTIAGO, 2017). Esses conceitos ganharam evidéncia a partir
do surgimento de novas perspectivas sobre a burocracia que questionam o
modelo weberiano, segundo o qual o burocrata era interpretado como um
ator implementador das decisdes formuladas na esfera politica, executando
as decisdes politicas como se elas correspondessem as suas proprias con-
vicgoes (WEBER, 2004). Assim, novos estudos tém apontado a capacidade
do burocrata de “fazer politica” ao tomar decisdes que afetam — formal ou
informalmente — a execucdo da politica ptblica, como o escopo e publico
alvo da politica em questdo (LOTTA, 2014). Apesar dessa nova énfase,



predomina ainda certa confusao conceitual em relacdo aos termos “discri-
cionariedade” e “autonomia”, sendo comum sua utilizacdo como conceitos
sinonimos ou intercambiaveis (LOTTA; SANTIAGO, 2017). O objetivo
desta secdo é apresentar os avancos da literatura em relacao a definicao e
diferenciagdo desses conceitos.

Os debates sobre discricionariedade burocratica alcangaram especial
relevancia no ambito da “burocracia de nivel de rua” porque, ao focarem
nos burocratas implementadores de servicos ptblicos ou de aplicacdo de
sangoes, destacaram que esses atores possuem liberdade para tomar decisoes
sobre politicas piblicas. Para essa perspectiva, a discricionariedade pode ser
entendida como a existéncia de algum nivel de arbitrariedade por parte do
burocrata nos limites da lei, representando certa liberdade dentro de cons-
trangimentos (LOTTA; SANTIAGO, 2017). Abers e Santiago (2017, p. 184)
associam discricionariedade a ideia de liberdade negativa ao ressaltar que

a discricionariedade ndo nos diz muito sobre o que o fun-
cionario vai fazer com a liberdade que tem. Trata-se de uma
espécie de liberdade negativa, que possibilita ou facilita
a acdo, mas ndo determina que havera acao ou em que
sentido ela necessariamente ocorre.

Essa liberdade poderia ser proveniente das caracteristicas das regras
que regulamentam a rotina de trabalho dos burocratas implementadores
— ambiguidade, abrangéncia, lacuna ou excesso de normativas. A possi-
bilidade de tomar decisdes sobre politicas ptiblicas também seria conse-
quéncia da propria natureza do trabalho desses atores: como esses atores
atuam entregando servicos e em contato com a populacdo, é comum que
eles vivenciem situacdes de imediatismo e de falta de recursos que aca-
bam fazendo com que eles precisem tomar decisdes por conta propria
para adaptar a politica formulada ao contexto social que eles encontram
(LOTTA, 2014; LIPSKY, 1980). Além disso, a atuacdo desses burocratas
é inserida em um contexto de delegacdo de atividades em que é impossivel
ao principal monitorar todas as agcdes dos atores. Nesse cendrio, surgem
brechas para que o burocrata elabore uma interpretacao propria da politica
formulada (LOTTA, 2014).



Aideia de autonomia é definida a partir de um forte didlogo com os concei-
tos de poder, sendo entendida pela corrente neoweberiana como a capacidade
de formular objetivos e prioridades politicas mesmo diante da oposicdo de
elites sociais e em contextos econdmicos desfavoraveis (SKOCPOL, 1985;
SKOCPOL; FINEGOLD, 1992). Para essa abordagem, a autonomia seria for-
talecida pelo conhecimento técnico dos burocratas e por sua atuacao insulada
dos grupos sociais. Carpenter (2001) apresenta uma defini¢do semelhante, ao
associar autonomia a capacidade de influéncia dos burocratas em relacdo as
preferéncias e agendas de politicos e do publico organizado. Para ele, a autono-
mia dependeria da diferenciacdo — entendida como a existéncia de preferéncias,
ideologias e interesses da burocracia que a separaria dos atores politicos e de
grupos sociais —, de capacidade técnica e criativa, e de legitimidade politica ou
de reputacdo construidas a partir da crenca de que os burocratas podem oferecer
solucdes para problemas e ofertar beneficios de forma tinica. Abers e Santiago
(2017) entendem a autonomia como a capacidade de influenciar o processo
decisério, seja a partir do poder de persuadir os tomadores de decisao, seja a
partir do poder de tomar decisdes proprias. Para elas, a autonomia se refere
“ndo apenas ao potencial de acdo, mas a uma capacidade de agir” (ABERS;
SANTIAGO, 2017, p. 184). Além dos aspectos individuais que possibilitam
a autonomia, alguns autores enfatizam caracteristicas organizacionais, como a
posicdo ocupada na estrutura de poder da organizacao e o escopo e relevancia
das atribuicdes (HUPE, 2013; BATEY; LEWIS, 1982).

Nao ha consenso em relacao aos efeitos da discricionariedade e da
autonomia no processo de politicas publicas. Assim, a perspectiva de nivel
de rua tem enfatizado os efeitos relacionados a adaptacdes positivas da
politica a contextos e publicos especificos, produzindo customizacao e
aperfeicoamento (LOTTA, 2013; LIPSKY, 1980). Por sua vez, a autono-
mia burocratica em relacdo a esfera politica é interpretada pela corrente
neoweberiana como um elemento que pode produzir desvios na agenda
governamental e nas politicas oficiais, prejudicando a fiel execucdo da poli-
tica conforme ela foi criada (SCOKPOL, 1985). Essa visdo disfuncional da
autonomia é proveniente da interpretacdo weberiana de que cabe aos poli-
ticos eleitos elaborarem as politicas, e aos burocratas, implementarem-nas.
Por outro lado, os neoweberianos avaliam a autonomia em relagdo aos gru-
pos sociais como um fator positivo para a coeréncia das politicas ptblicas,



ao evitar a captura das burocracias por multiplos interesses existentes na
sociedade. Essa captura levaria a fragmentacdo e a incoeréncia da acdo esta-
tal (SKOCPOL; FINEGOLD, 1992; EVANS; RUESCHMEYER, 1985).
Para Evans (1995), a autonomia deveria ser complementada pela inser¢ao e
parcerias com 0s grupos sociais alvos de certas politicas. Segundo o autor,
a “autonomia inserida” aumentaria a inteligéncia do Estado ao estimular a
troca de informac0es entre atores sociais e burocratas.

Poucos estudos tém ressaltado a relacdo entre autonomia e discriciona-
riedade e seus efeitos para o processo de politicas ptiblicas. Uma excecao
é o estudo de Abers e Santiago (2017) sobre a atuacao de burocratas em
questdes de licenciamento ambiental no Brasil. De acordo com as pes-
quisadoras, enquanto esses burocratas agem em um contexto de intensa
discricionariedade em relacdo aos pareceres que emitem, eles apresentam
baixa autonomia tanto para influenciar as decisdes de seus superiores como
para exercer as amplas e diversificadas exigéncias de seu trabalho. A baixa
autonomia do burocrata ambiental seria produto de fatores contingenciais
da politica ambiental, como o alto nivel de interferéncia politica e a tem-
poralidade do licenciamento ambiental, que se insere em uma fase tardia
do processo decisério de empreendimentos com impactos ambientais.

De forma semelhante, no caso da usina hidrelétrica de Belo Monte, os
técnicos da Dilic atuaram com bastante discricionariedade no que diz respeito
as suas competéncias técnicas: a elaboracdo do Termo de Referéncia (TR) para
guiar os estudos de impacto ambiental; a analise do estudo de impacto ambiental;
a elaboracdo de condicionantes ambientais; a elaboracdo de pareceres técni-
cos sobre a viabilidade da usina e sobre o cumprimento das condicionantes.
Essa discricionariedade se refere tanto a liberdade para se posicionar em termos
técnicos como contrérios a aprovacao das licengas ambientais, quanto a possibi-
lidade de publicar e expressar essas analises. Entretanto, os técnicos atuaram em
um contexto de forte pressao politica exercida por outros 6rgaos e por instancias
superioras ao Ibama. Assim, esse conjunto de pareceres técnicos deu origem ao
Relatério de Processo Ambiental, consolidado pela diretoria da Dilic e enviado
a Comissao de Aprovacdo do Licenciamento, composta pelo diretor do Ibama
e por diretores do 6rgao. Os pareceres dos técnicos tiveram pouca influéncia
na decisao final sobre a emissdo das licencas, revelando baixa capacidade de
influéncia (ou autonomia) dos técnicos da Dilic em outras esferas do instituto.



3. Amobilizagdo em torno da usina de belo monte: a transformagéao
do ativismo social em estatal

Os debates sobre a usina de Belo Monte remontam a década de 1970
e se inserem na estratégia do governo militar de construir um complexo de
hidrelétricas no rio Xingu, como forma de diversificar a matriz energética
brasileira em um contexto de crise do petréleo (DORIA, 1976). Os pri-
meiros planejamentos de Belo Monte, conhecida naquele momento como
Karara6,! posicionavam a usina como peca fundamental em um conjunto
de hidrelétricas que, somadas, gerariam severos impactos sociais e ambien-
tais, como o alagamento de 13 territorios indigenas (TI) e de uma area
equivalente a 18.000 km? (BRASIL, 2010, 2011; JAICHAND; SAMPAIOQ,
2013). Naquela conjuntura, o primeiro estudo de inventdrio da bacia do
rio Xingu, finalizado em janeiro de 1980, apontava sete locais adequados
a implementacdo de hidrelétricas, destacando a regido da Volta Grande do
Xingu, em que foram previstos dois aproveitamentos: a usina de Kararad,
que teria uma area alagada de 1.160 km?; e a usina de Babaquara, com érea
alagada entre 3.940 e 6.140 km?. Em conjunto, as duas usinas teriam uma
poténcia instalada de cerca de 14.000 MW (ANA, 2009).2

Os debates em torno da necessidade, dos impactos e da viabilidade de
Belo Monte catalisaram diversas mobiliza¢Ges e desencadearam processos
de conflito e de negociacdo, o que fez com que a usina se tornasse umas das
hidrelétricas mais conhecidas do mundo. Por um lado, o governo militar ressal-
tava a necessidade da construcao de grandes usinas hidrelétricas na Amazonia
para viabilizar a implementacdo de diversos projetos desenvolvimentistas que
dinamizariam a economia nacional e ajudariam a inserir a regido amazonica
no espago produtivo do pais (DORIA, 1976; LAROVERE; MENDES, 2000);
por outro, a implementacdo de uma grande usina em uma regido com forte
presenca de populacoes indigenas, unidades de conservacao e com grande
biodiversidade alertou ambientalistas nacionais e internacionais, grupos indi-
genas e organizacoes de direitos humanos para seus severos impactos.

! O nome da usina foi alterado no final do I Encontro dos Povos Indigenas do Xingu, em 1989.
2 Nota Técnica n° 129/2009/GEREG/SOF/ANA.



Além disso, havia o receio de que as inten¢ées de dinamizagdo da eco-
nomia e de melhoria da infraestrutura na regido do Xingu teriam efeitos
inversos, ja que a atracao de um grande contingente populacional sobre-
carregaria a estrutura de servigos basicos da regido, como os da area de
satide e educagdo, que ja eram insuficientes para a populacdo local a época.
O histdrico de atuagdo do governo federal na Amazonia aumentava esse
receio: as hidrelétricas construidas na regido nesse periodo — como Balbina,
no rio Uatuma, no estado do Amazonas; e Tucurui, no rio Tocantins, estado
do Paré — foram planejadas e implementadas sem cuidados com questoes
ambientais e sociais (LA ROVERE; MENDES, 2000); o projeto de coloniza-
¢do da regido, na década de 1970, cujo carro chefe foi a construgao da rodovia
Transamazonica, fracassou e foi abandonado pelo governo federal, deixando
os colonos em uma regido sem infraestrutura basica (SOUZA, 2006).

O historico de ativismo em torno da usina hidrelétrica de Belo Monte
tem inicio na década de 1980, sendo caracterizado pelo predominio de
atores da sociedade civil, pela articulacdo entre atores locais e internacio-
nais e pela confrontacdo com o Estado. Esse ativismo foi protagonizado
por movimentos sociais e por organizagoes da sociedade civil da regido de
influéncia do Xingu que se organizaram, na década de 1970, em resposta a
implementacao de diversos projetos de desenvolvimento planejados pelos
governos militares. Nesse periodo, organizacoes foram fortalecidas ou
criadas com o objetivo de denunciar a natureza autoritaria desses projetos e
suas consequéncias socioambientais (SILVA, 2008; SOUZA, 2006) como,
por exemplo, a Prelazia do Xingu e o Conselho Indigenista Missionario
(CIMI), ligados a ala progressista da Igreja Catélica; também atuaram nessa
frente grupos indigenas, a exemplo dos Kayapds; sindicatos rurais; movi-
mentos das mulheres e organizacdes que defendiam um modelo alternativo
de desenvolvimento para a regido, como o Movimento pela Sobrevivéncia
da Transamazdénica (MPST).

O auge do ativismo contra a usina é representado pelo Primeiro Encon-
tro dos Povos Indigenas do Xingu, em 1989. O encontro é considerado
um marco do socioambientalismo brasileiro e foi organizado a partir da
forte articulacdo entre os Kayapo6s e atores internacionais, como Friends
of the Earth e Survival International (FISHER, 1994). O objetivo princi-
pal do evento era contestar a construcao de um complexo de hidrelétricas



planejadas para o rio Xingu, mas o escopo do debate acabou sendo ampliado
para discutir um modelo de desenvolvimento para a Amazonia brasileira, os
problemas ambientais da regido e o carater pouco participativo do processo
decisério dos projetos do governo federal para a Amazonia. O evento, que
durou uma semana, contou com a participacao de 650 indios, 150 jornalis-
tas, 300 ambientalistas, ONGs, representantes da midia nacional e inter-
nacional, além de politicos e burocratas (MCCORMICK, 2011; SOUZA,
2006). Desse tltimo grupo participaram o entdo presidente da Eletrobras,
Antonio Muniz Lopes, o presidente do Ibama, Fernando César Mesquita,
o prefeito de Altamira, Armindo Denadin, além de deputados federais.

O Primeiro Encontro dos Povos Indigenas do Xingu teve grande reper-
cussao nacional e internacional. McCormick (2011) revela que, apesar da falta
de abertura politica por parte do Estado brasileiro no periodo, essa primeira
mobilizacdo foi capaz de dar visibilidade aos impactos que a usina causaria
nos povos indigenas, suas consequéncias sociais e ambientais e os problemas
de engenharia do projeto. A movimentagdo que culminou com o encontro de
1989 tem sido relacionada a suspensao do projeto no final da década de 1980
pelo governo brasileiro. Nas palavras de Carvalho (2006, p. 258):

O periodo desta alianca entre ambientalistas e indigenas,
em um momento de grande visibilidade desses dois grupos
e de grande pressdo internacional sob o Banco Mundial
devido ao seu pobre histérico ambiental, culminou no can-
celamento do empréstimo para a Eletronorte.

Belo Monte reaparece na agenda governamental em 1993, quando téc-
nicos do Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica (Dnaee) e da
Eletrobras se reuniram para analisar o projeto da usina, concluindo que seria
necessaria uma revisao dos estudos sobre a hidrelétrica para garantir sua via-
bilidade sociopolitica (MOYA; FRANCO; REZENDE, 2007). Neste sentido,
em 1994, a Portaria n° 769 do Dnaee, determinou a criagdo de um grupo com-
posto pelo Dnaee, pela Eletrobras e pela Eletronorte com o objetivo de tornar
o projeto econdmica, social e politicamente viavel. Surgiu a proposta de alterar
o sitio de barramento, o que minimizaria os impactos ambientais na quali-
dade da 4gua do rio Bacaja, eliminaria a interferéncia do reservatério na terra
indigena Paquicamba, e diminuiria a drea de inundagdo do reservatério do



AHE Belo Monte,? reduzindo os custos com reloca¢des (BRASIL, 2010).
Essas alteragtes foram incorporadas as revisoes subsequentes dos estudos de
inventario e de viabilidade da usina.* A retomada de Belo Monte na agenda
governamental foi formalizada com o langcamento do “Avanga Brasil”, plano
plurianual referente ao periodo de 2000 a 2003 que incluia a usina no portfélio
dos projetos de infraestrutura (FEARNSIDE, 2002).

As alteracdes no projeto, interpretadas inicialmente como conquistas
da mobilizagdo contréria a usina, logo foram ressignificadas e associadas a
novas ameacas. Assim, a reducao do reservatorio faria com que a poténcia
instalada de producdo de energia elétrica de 11,2 mil MW fosse alcangada
por apenas trés meses ao ano. Isso representaria um grande estimulo para,
no futuro, o governo brasileiro investir na construgdo de outras hidrelétricas
no Xingu para garantir a eficiéncia energética da usina, como era previsto
nos planos iniciais da década de 1970 (BERMANN, 2002). O nao alaga-
mento de terras indigenas também passou a ser questionado, sendo visto
como uma manobra do governo do periodo para afirmar que grupos indige-
nas nao seriam afetados e, dessa forma, justificar a ndo realizacdo de oitivas
das comunidades indigenas. Além disso, o desvio da maior parte do fluxo
de dgua do rio Xingu, em um trecho de cerca de 100 km na Volta Grande
do Xingu, para uma area de florestas e de assentamentos de agricultores,
afetaria diretamente os grupos indigenas Arara e Juruna do Paquicamba.
Esse desvio representaria o maior trecho de vazao reduzida provocado por
hidrelétricas no Brasil (MAGALHAES; HERNANDEZ, 2009). Com a
reformulacdo do projeto, ameacas a outros grupos vulneraveis também
comecaram a ser evidenciadas, como os efeitos negativos na pesca e na
producao agricola em pequena escala (PEREIRA, 2014).

Nesse contexto, o ativismo contra a usina é retomado, mas em bases
diferentes, surgindo uma forte articulacao entre atores da sociedade civil e
atores estatais, além do deslocamento da mobilizacdo social para o interior
de certas burocracias estatais, onde alguns funcionarios ptiblicos comegaram

3 De acordo com o projeto atual da usina, a area de alagamento é de 516 km?.

4 A revisdo do estudo de viabilidade ocorreu no ano de 2002; a atualiza¢do dos estudos de
inventario, em 2007.



a defender os interesses e demandas de grupos vulneraveis afetados pela
usina. Assim, o embate e a confrontacdo em relagdo ao Estado, tipicos do
ativismo inicial, perde espaco para a realizagcdo de parcerias e redes entre
atores situados dentro e fora do Estado. Nesse cenario, alguns burocratas
(do Ministério Publico Federal, do Ibama, da Funai e da Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica) comecaram a questionar o projeto da usina e
a tentar influenciar as decisdes de 6rgaos da Administragdo Ptblica Federal.

A incorporacao do ativismo em torno de Belo Monte por atores esta-
tais é facilitada pelas reformas institucionais do periodo de redemocrati-
zagao que culminaram em uma reconfiguracdo da legislacao ambiental
e do processo decisério de empreendimento com impactos ambientais.
Essas legislacdes atuaram no sentido de fortalecer e ampliar as compe-
téncias de 6rgdos estatais responsaveis pela defesa de interesses socio-
ambientais (PEREIRA, 2013). Destarte, em julho de 1985 foi aprovada
a Lei n® 7.347, a Lei de Acdo Civil Publica, que possibilita que interes-
ses ambientais, do consumidor e difusos sejam defendidos legalmente.
Tal lei aumentou consideravelmente os poderes do Ministério Ptiblico de
intervir no processo decisério de empreendimentos com impactos ambien-
tais, ao mesmo tempo em que facilitou o encaminhamento de demandas
da sociedade civil para a esfera politica (COSTA, 2010). Desde entdo,
o 6rgdo tem sido considerado um advogado ambiental e negociador da
sociedade (HOCHSTETLER; KECK, 2007; MCALLISTER, 2004, 2008).
A Lein® 6.938/1981 criou um sistema nacional, integrado pelo Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama), e uma politica nacional para o meio
ambiente. Foi introduzida também a necessidade de licengas ambientais e
de Estudos de Impacto Ambiental (EIAs) para projetos que causam alte-
racoes ecossistémicas (HOCHSTETLER; KECK, 2007; COSTA, 2010).°

Paralelamente a reforma legislativa, ocorreu uma reestruturacao dos
orgdos com competéncias na area ambiental. Essa reforma foi impulsio-
nada, no governo Sarney, por pressoes internacionais, pelas criticas aos

5> OQutras legislacdes que fortalecem e ampliam as competéncias de érgdos que atuam na
area socioambiental sdo a Resolucdo do Conama n. 9/1987; o artigo 231 da Constituicao
Federal de 1988; e a Lei n° 7804 de 1989.



projetos desenvolvimentistas e pelo comprometimento do governo com a
reducgdo do desmatamento na Amazonia. Assim, no ano de 1989, foi criado
o Ibama com status de agéncia ambiental lider e com a fungao de coordenar
e harmonizar as atividades relacionadas a protecao ambiental, anteriormente
fragmentadas em diversos 6rgaos. Grande parte das novas normativas, que
previam um processo decisorio mais rigoroso para a aprovacao de projetos
com impactos ambientais, seria encabecada pelo Ibama — como a analise de
EIAs e a aprovacao de licengas ambientais. Formalmente, o 6rgdo repre-
sentava um papel central no processo decisério de grandes empreendimen-
tos, reportando-se diretamente a Presidéncia da Republica e englobando
a Secretaria do Meio Ambiente (Sema) e o Conama (HOCHSTETLER,;
KECK, 2007). Em 1992, com a criagcdo do Ministério do Meio Ambiente,
o Ibama passou a ser uma autarquia subordinada ao novo ministério.
Essas reformas representaram o gatilho inicial que possibilitou que
alguns burocratas passassem a defender um projeto politico alternativo para a
regido amazonica, permitindo que certos atores localizados dentro do Estado
questionassem uma politica oficial a fim de defender interesses socioam-
bientais e os direitos de populacdes vulneraveis. Desse modo, na fase de
licenciamento, alguns analistas ambientais passaram a atuar constantemente
no processo decisorio da usina com o objetivo de defender o interesse de
grupos minoritarios e de diminuir ou reverter os impactos da usina nessas
populacdes (PEREIRA, 2014). Essa militancia ocorreu de forma sobreposta
as mobilizagdes de diversas organizacGes da sociedade civil local e nacional.
Em alguns momentos, é possivel perceber uma articulacao e certa influéncia
do movimento social na atuacdo dos analistas ambientais como, por exemplo,
o valor dado as manifestacOes de organizacdes da sociedade civil em audién-
cias publicas no momento de elaboracdo de algumas condicionantes da LP; ou
os impactos dos alertas da comunidade local sobre 0 TVR e as consequéncias
sociais da usina na elaboracdo do Termo de Referéncia. Esse ativismo foi ins-
trumentalizado, principalmente, a partir da elaboracdo de pareceres e de notas
técnicas que ressaltavam os impactos socioambientais da usina e a impossi-
bilidade de atestar sua viabilidade. Entretanto, esse ativismo foi assimétrico
e concentrado nas etapas iniciais do licenciamento ambiental. A aplicacdo
dos debates sobre autonomia e discricionariedade sera utilizada, na préxima
secao, para analisar essas caracteristicas da mobilizagdo institucional.



4. A atuagao do Ibama: autonomia, parcerias e coordenagao
governamental

A atuacgdo do Ibama na construcao da usina de Belo Monte teve inicio
em 20 de margo de 2006, quando a Eletrobras solicitou a abertura do processo
de licenciamento ambiental da hidrelétrica junto ao 6rgdo. Assim, a agéncia
foi responsavel pela andlise e concessdo da licenca ambiental prévia, em
2010; de instalacdo, em 2011; e de operacdo, em 2016. Mais especificamente,
dentro do Ibama, a Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic) possui a
competéncia de analisar os pedidos de licencga e, no caso de hidrelétricas,
a Coordenacdo de Energia Hidrelétrica e Transposicao (Cohid) possui a
atribuicdo de licenciar esses projetos, no ambito da Dilic.

O licenciamento de Belo Monte se revelou um grande desafio para o
Ibama por causa do grande volume de trabalho, dos prazos curtos, tendo em
vista a complexidade do empreendimento, e, principalmente, das pressoes
sofridas pelo 6rgdo advindas da sociedade civil e do governo. De acordo
com um analista entrevistado, Belo Monte “é uma obra de interesse do
Estado e de ndo interesse de varios outros grupos. Entdo tem pressao de
todos os lados” (Brasilia, 04/06/2014).5 O érgdo sofreu pressdes do governo
para emitir licencas ambientais de forma rapida, o que consiste em uma
tarefa dificil em se tratando de empreendimentos de grande complexidade.
Por parte da sociedade, grupos sociais tendem a interpretar que o poder de
decidir pela implementagdo do empreendimento se concentra no Ibama,
demandando acdes da autarquia ambiental. Essa situacdo acabou estimu-
lando o surgimento de um forte ativismo dentro do Ibama, principalmente
a partir de 2009, antes da emissdo da licenca prévia (LP). Esse ativismo
foi motivado, especialmente, por duas questdes: i) as fortes pressdes do
governo, representado especialmente pelas acoes da Casa Civil da Presi-
déncia da Republica, e da Norte Energia, consércio que possuia a conces-
sdo para implantacdo e operacao da usina, que impediram que a agéncia
elaborasse um entendimento aprofundado sobre os reais impactos da usina
e sua viabilidade ambiental; ii) a constatacdo de que os impactos sociais da

¢ Entrevista realizada no ambito da pesquisa de doutorado de Pereira (2014).



usina seriam extremamente graves, especialmente em uma regido carente
de servicos e equipamentos sociais basicos.

Como sera detalhado nas secoes seguintes, esse ativismo foi possibi-
litado pela discricionariedade dos analistas da Dilic, permitindo que esses
atores reinterpretassem regras e ampliassem suas competéncias, atuando
em intensa parceria com a sociedade civil e com outros atores governa-
mentais. Ndo obstante, as iniciativas e as propostas que surgiram a partir
desse ativismo foram limitadas por causa da baixa autonomia desses atores.

4.1 A discricionariedade como condigdo do ativismo

A discricionariedade dos analistas ambientas é proveniente, em grande
medida, das caracteristicas das normativas que regulam o setor ambiental.
Nesse sentido, a falta de regulamentacdo e de definicdo de “viabilidade
ambiental” permitiu que os burocratas do Ibama responséaveis pelo projeto
de Belo Monte atuassem além das questoes ambientais, incluindo também
acoes com o objetivo de mitigar ou impedir impactos sociais. Além disso,
a pouca precisdo dessas normativas ambientais possibilitou que analistas
assumissem o papel de coordenadores de multiplos atores — sociais e estatais
— em torno da defesa de melhoria das condicoes sociais da regido do Xingu.

De acordo com a Instrucdo Normativa n° 184 de 20087 do Ibama,
a autarquia ambiental atua dentro do processo de licenciamento: de um
lado, como 6rgao responsavel pela andlise da viabilidade ambiental do
empreendimento e, de outro, como agente condutor e coordenador de um
processo que abarca diversos 6rgaos estatais, cada qual com sua compe-
téncia. Ademais, a articulacao do Ibama com varios 6rgaos estatais aparece
como uma previsdao do modelo de licenciamento ambiental regulamentado
pela resolucdo n° 237 de 1997 do Conama. Nesse sentido, o artigo IV dessa
resolucdo determina que:

7 Esta instru¢do organiza os procedimentos de licenciamento ambiental federal a partir da
consolidagdo das normativas ambientais existentes.



O Ibama fara o licenciamento de que trata este artigo
apods considerar o exame técnico procedido pelos 6rgaos
ambientais dos Estados e Municipios em que se localizar a
atividade ou empreendimento, bem como, quando couber,
o parecer dos demais 6rgdos competentes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos
no procedimento de licenciamento. (BRASIL, 1997).

A Instrucdo Normativa n° 184 de 2008 prevé os momentos em que
os “Orgaos intervenientes” no processo de licenciamento devem atuar:
no ambito das discussdes do Termo de Referéncia,® do Estudo de Impacto
Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental (EIA-Rima) e antes da emissao
da licenca de instalacdo (LI). Entretanto, essas normativas nao regulamen-
tam como a coordenacao entre Ibama e agéncias estatais deve ocorrer na
pratica no licenciamento ambiental. Assim, ndo sdo estabelecidos quais
orgdos devem ser consultados nem o formato dessa interacdo, o que con-
fere certa liberdade para os analistas ambientais definirem esses aspectos.
De acordo com os entrevistados, no caso especifico de BM, os analistas
ambientais fizeram um esforco atipico para incluir um niimero variado de
orgaos estatais, criando multiplos momentos de didlogo. Com isso, 6rgaos
que antes nunca haviam interagido no licenciamento ambiental tiveram
participacdo garantida, a exemplo da inclusdao do Ministério das Cidades
para contribuir com a discussdo sobre o reassentamento urbano.

Assim que o licenciamento foi iniciado, os analistas do Ibama con-
vidaram vérias agéncias estatais — como a Fundacdo Nacional do Indio
(Funai), o Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan)
e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) — para a realizacdo de vistorias na
regido de implementacdo do empreendimento e para participar de reunides
publicas com a comunidade a fim de colher subsidios para a elaboracgdo do
Termo de Referéncia. O envolvimento dessa grande diversidade de atores
foi crucial para que a equipe técnica comecasse a entender os principais
impactos da obra como, por exemplo, o efeito da usina na populacdo de

8 O TR é um documento que deve nortear a elaboracdo dos estudos ambientais de respon-
sabilidade do empreendedor.



peixes e os impactos no trecho de vazdo reduzida (TVR). O TR estabeleceu
diretrizes importantes que, inclusive, fizeram com que o empreendedor
realizasse uma alteragcdo importante no projeto de viabilidade de 2002,
relacionada as vazoes do TVR.

A interagdo entre diversos 6rgdos estatais foi intensificada mais uma
vez no momento de andlise do EIA-Rima, a partir de 2009, quando o Ibama
solicitou a contribuigdo de vérias instituicdes para que os estudos ambien-
tais fossem abordados a partir de diversos pontos de vista relacionados com
as competéncias desses 6rgaos. Dessa forma, o Instituto Chico Mendes de
Conservacao e Biodiversidade (ICMBio) deveria contribuir com a ana-
lise do EIA-Rima a partir de um olhar sobre as unidades de conservacao;
o Iphan deveria dar atencdo ao patriménio arqueol6gico; a Funai estuda-
ria os documentos enfatizando os impactos em comunidades indigenas; a
Secretaria de Vigilancia Sanitaria do Ministério da Satide daria enfoque
a relacdo entre a construcao da hidrelétrica e a proliferacao de vetores da
maldria. J& nesse momento, ha uma articulacdo com burocratas da ANA,
que enviaram sugestdes sobre as vazoes a serem mantidas no TVR.

No final de 2009, alguns meses antes da emissdo da L.P, uma grande
variedade de 6rgaos estatais emitiu pareceres ao Ibama, apontando a viabi-
lidade do empreendimento em relacao as suas areas de competéncia, mas
estabelecendo condicionantes e recomendacdes que deveriam ser obser-
vadas pelo empreendedor. Essas condicionantes foram incluidas pelos
analistas do Ibama nas condicionantes da LP.

De acordo com analistas ambientais entrevistados, ainda no periodo
anterior a concessao da LP, a analise do EIA ja deixara claro que a fragili-
dade social da regido se mostrava como um impasse para a aprovacao da
LP. Exemplo disso € a situacdo precaria da educacdo: alguns municipios
afetados pela obra possuiam média de escolaridade de apenas dois anos, o
que implicava em enormes dificuldades para capacitar e aproveitar a mao
de obra local nos trabalhos ofertados na construgao da usina. Segundo os
entrevistados, essa situacdo criou um desconforto entre os analistas por-
que a falta de estrutura na regiao se revelava um grave problema, mas nao
poderia ser alegada como motivo para negacao da LP:



As nossas preocupacgoes, se vocé olhar as conclusées dos
pareceres técnicos da equipe, vai falar sempre dessa com-
plexidade de tratar apenas nossa parte. Porque, de fato,
a gente ndo pode extrapolar a nossa competéncia, que é
atestar a viabilidade do empreendimento. E eu ndo posso
dizer que o empreendimento é inviavel porque a prefei-
tura ndo tem condic¢des de arcar com médico no hospital.
Nao cabe a gente chegar a esse ponto. Mas neste caso é tao
extremo... 0 impacto maior da area de socioeconomia que
seria o afluxo populacional tdo grande em uma regido tdo
carente de seguranca, educagdo, alimentacao, habitagao.
(Brasilia, 09/05/2014).

Nesse contexto, seria extremamente dificil para o empreendedor pre-
parar a regido para receber uma obra do porte de BM sem a ajuda do
governo federal. De acordo com os entrevistados, uma das estratégias dos
analistas do Tbama foi adotar uma postura politica a fim de defender, dentro
do governo federal — mais especificamente, junto ao Ministério do Meio
Ambiente e a Casa Civil, que realizava a gestao dos projetos do Programa
de Aceleracdao do Crescimento (PAC) —, a retomada e o aceleramento
da implementacdo do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel
do Xingu (PDRS-X). Os debates iniciais sobre o plano remontam aos anos
de 2003 e 2004, no inicio da gestdo do ex-presidente Lula. Entretanto, em
2009, a mobilizagcao em torno do plano comecava a perder forca. De acordo
com um entrevistado da Casa Civil (Brasilia, 14/05/2014), os debates ini-
ciais em relacdo ao plano elencavam como eixo condutor o objetivo de
produzir desenvolvimento regional a partir da implementacdo de projetos
sociais e ambientalmente sustentaveis, paralelamente a instalacdo da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte.

No periodo que antecede a aprovacao da LP, diversos pareceres (como
o Parecer n° 06/2010, de 26 de janeiro de 2010) dos analistas do Ibama
ressaltavam a importancia da implementacdo do PDRS- X, reforcando
os esforcos do setor elétrico e da Casa Civil para concretizar o plano.
Como resultado, nessa mesma época, a Casa Civil e o setor elétrico ini-
ciaram as primeiras acOes para efetivamente implementar o plano, como



a criacdo do Grupo de Trabalho Intergovernamental que tinha a missao de
finalizar o projeto do PDRS-X.

Outra estratégia dos analistas do Ibama para enfrentar os possiveis
impactos sociais da usina foi o estabelecimento de condicionantes deno-
minadas “acdes antecipatorias” (condicionantes de nimero 2.10 e 2.11
da LP), que previam medidas ligadas a infraestrutura e que deveriam ser
implementadas pelo empreendedor antes do inicio das obras com o intuito
de preparar a regido para receber BM. Nesse mesmo contexto, foi inse-
rida uma condicionante na LP relacionada ao TVR, resultado do trabalho
conjunto entre analistas do Ibama e da ANA. Em decorréncia disso, foi
determinado que, nos primeiros anos de operacao da usina, seria utilizado
um hidrograma conservador.

Os meses anteriores a emissao da licenca de instalagdo (LI) repetem
0 mesmo movimento ocorrido no periodo anterior a LP: uma intensa con-
sulta e manifestacdao de 6rgaos variados quanto a emissao da nova licenca.
Como exemplo, em novembro de 2010, o Departamento de Producao
Mineral do Ministério do Meio Ambiente declarou ndo haver 6bices para a
continuidade do licenciamento ambiental, mas exigiu a elaboracdao de um
“programa de salvamento do patrimdnio paleontol6gico” para ser executado
durante a construcao da usina. No mesmo periodo, o ICMBio encaminhou
informac0es para o Ibama que tratavam da indicacdo de uma &rea para a cria-
¢do de uma Unidade de Conservacao. Em janeiro de 2011, o Iphan elencou
uma série de condicionantes para a emissao da LI. No mesmo més, a Funai
afirmou ndo haver empecilhos para a emissdo da licenca de instalacdo das
obras iniciais de BM, desde que as condicionantes tivessem sido garantidas.

Os analistas do Ibama também assumiram um papel de forte articulacao
e de “negociador” com atores da sociedade civil, extrapolando a previsao
da legislacdo ambiental brasileira de que a interacao, no ambito do licencia-
mento ambiental, ocorreria via audiéncias ptiblicas organizadas pela agéncia
ambiental. Dessa forma, uma das primeiras agoes do 6rgao ambiental ap6s o
inicio do licenciamento foi convidar a sociedade civil para reunides ptblicas
com o objetivo de informar a populacdo sobre o licenciamento de BM e de
colher subsidios para a elaboracdo do Termo de Referéncia.

A interacdo formal com a sociedade civil no processo decisorio de
BM ocorreu por meio de audiéncias publicas em novembro de 2009.



Essas audiéncias aconteceram no ambito do processo de licenciamento
ambiental, tendo o objetivo de apresentar e discutir o EIA-Rima do projeto
de Belo Monte, como previsto pela resolucao n° 9/87 do Conama. Todavia,
a equipe do Ibama ndo conseguiu finalizar a anélise das sugestoes e criticas
provenientes das audiéncias, ja que um memorando do presidente do Ibama
solicitou que os técnicos interrompessem as analises referentes a LP devido
aos prazos para a aprovacao da licenga. Assim, nao houve nenhum tipo de
sistematizacdo do debate e das questdes colocadas durante as audiéncias.
Soma-se a isso a declaracdo dos técnicos do Ibama, expressas no Parecer
Técnico n° 114/2009, de que, devido aos prazos estipulados pela Presidén-
cia, os técnicos ndo haviam analisado “com profundidade” as contribui¢Ges
das audiéncias publicas para a emissao da LP.

Analistas ambientais entrevistados revelam que, apesar disso, muitas
questdes levantadas foram incorporadas pela equipe técnica do Ibama.
Por exemplo, a necessidade de qualificar a mao de obra para ser aproveitada
na construgao da usina foi algo que surgiu nas audiéncias e se transformou
em uma das condicionantes da LP.

Os técnicos do Tbama também afirmam que a preocupacgao do érgao
com a falta de infraestrutura na regido do Xingu para receber BM surgiu, em
parte, a partir de demandas expressas pela sociedade nas audiéncias publi-
cas. A Nota Executiva n® 001/2010 da Cohid/Cgene/Dilic/Ibama revela que:

Dentre as manifestacdes mais contundentes levantadas pela
comunidade local na ocasido das audiéncias publicas foram
as questdes sobre a infraestrutura das cidades que receberao
os maiores contingentes populacionais porventura da cons-
trucdo da UHE Belo Monte. Estas questoes se basearam na
necessidade de incremento nos sistemas de satide, educagao,
saneamento bésico, moradia e mobilidade urbana, que, con-
siderando o estagio atual de Altamira/PA, por exemplo, nao
atendem a populacao local [...]. A migracdo de trabalhadores
e suas familias para preenchimento das vagas abertas por
ocasido da constru¢do da usina tornara a cidade de Altamira
cadtica e com pouca capacidade de suporte, potencializando
os conflitos socioecondmicos. (IBAMA, 2010a, p. 15).



Essa demanda foi um dos fatores que levou analistas do Ibama a inclu-
irem a condicionante 2.10, em que sdo estabelecidas “acOes antecipatérias”
a implantacdo da usina, obrigando o empreendedor a investir, de acordo
com a nota citada, em “realocacdo e readequacdo urbana com a cons-
trucdo de moradias adequadas, de alvenaria, com sistema de drenagem
pluvial, esgotamento sanitario e vias pavimentadas” (IBAMA, 2010, p. 1).
Foi estabelecido, ainda, que o empreendedor deveria financiar um sistema
de saneamento basico que proporcionasse 100% de tratamento de dgua e
de esgoto para a toda a cidade de Altamira.

Além dessas interacOes de carater mais institucional entre analistas
ambientais e grupos da sociedade civil, ocorreram encontros informais, como
areunido entre grupos indigenas e o Ibama, no dia 14 de setembro de 2009, na
Casa do Indio, em Altamira. Ademais, durante a primeira etapa do processo
de licenciamento ambiental, foi bastante comum a visita e a realizacdo de
reunides entre atores centrais na mobilizagdo contra e a favor da usina — como
o Fort Xingu e o Instituto Socioambiental (ISA) — e técnicos do Ibama.

Apesar da falta de sistematizacdo e de formalizagdo das diversas
demandas e contribuicdes resultantes das interagdes constantes com a
sociedade civil, a Nota Técnica n° 7 GAB/PRESI/Ibama, do dia 27 de
novembro de 2009, avalia o contetido dos principais documentos gerados
pela sociedade civil com potencial de indicacdo de politicas ptblicas e
condicionantes de licenca ambiental. O objetivo era prover a Dilic com
elementos adicionais para a analise final das condicionantes necessarias
a emissdo da LP. Foram analisadas, principalmente, as contribuicdes do
Painel de Especialistas — entregues aos analistas do Ibama na ocasido das
audiéncias publicas — e o Requerimento dos Movimentos Sociais do Xingu
e da Transamazonica.

Como resultado, algumas demandas e contribuicoes foram classificadas
como condicionantes potenciais para serem incluidas na LP. Por exemplo,
a adogdo do hidrograma ecolégico, os programas de controle fisico do
regime migratorio da fauna e flora aquaticas, as agdes de controle fisico
do regime migratorio de espécies exoticas, os projetos de capacitacdo e de
regularizacdo para a atividade extrativista de peixes ornamentais na area
de influéncia direta do projeto, entre outras.



4.2 A baixa autonomia como elemento limitador do ativismo

A atuagdo dos analistas do Ibama no processo de Belo Monte é marcada
por baixos niveis de autonomia, o que é explicitado pela incapacidade desses
burocratas de influenciar questdes centrais do processo decisorio e de imple-
mentacdo da usina. Essa incapacidade é acompanhada pela constante interfe-
réncia politica nas decisdes e atividades dos analistas ambientais. Assim, no
contexto de anélise da LP, em janeiro de 2010, foi realizada uma reunido
entre Ibama, Eletrobras e Casa Civil, em que foram acordados prazos para
a finalizacdo da analise ambiental a fim de conceder a LP. Como resultado,
os técnicos da Dilic criaram, no mesmo dia, um grupo de trabalho executivo
composto por seis servidores a fim de realizar uma anélise conclusiva, até
o dia 18 de janeiro, de todos os documentos complementares enviados pela
Eletrobras para embasar a licenca ambiental, como o relatério complementar
referente ao hidrograma ecolégico e a qualidade da 4gua.

Um dos desdobramentos da atuagdo desse grupo foi a publicagdo pela
Dilic do Parecer n° 06 de 2010, no dia 26 de janeiro de 2010, cujo objetivo
era analisar a viabilidade da usina. Os técnicos concluiram que os estudos
ambientais estavam completos, mas apontaram algumas deficiéncias no
projeto da usina, como a existéncia de contradi¢cdes sobre a entrega de
energia produzida por Belo Monte ao Sistema Interligado Nacional. J& no
dia 28 de janeiro de 2010, o Despacho n° 05/2010 da Cohid aponta pendén-
cias para a emissdo da LP. Soma-se a isso a Nota técnica n° 04/2010, que
afirma ndo haver elementos suficientes para atestar a viabilidade ambiental
do empreendimento até que sejam equacionadas as pendéncias apontadas
no Parecer n° 6 de 2010.

Apesar de esses pareceres indicarem um posicionamento dos técnicos do
Ibama de que ainda ndo era possivel emitir uma licenca prévia, esta foi conce-
dida pouco tempo depois, no dia primeiro de fevereiro de 2010. A licenca foi
emitida com validade de 2 anos e foi submetida ao cumprimento das condi-
cionantes estabelecidas, totalizando 6 condicionantes gerais e 40 especificas.

Entrevistas realizadas com analistas ambientais envolvidos no pro-
cesso de licenciamento de BM confirmam que houve um descompasso
entre as analises dos técnicos da Dilic e a decisdo pela emissdo da LP
naquele momento:



Se vocé observar os pareceres, a equipe técnica nao indi-
cou, nao foi favoravel nem quanto a LP nem quanto a LI.
E acabou... ndo sei se foi uma divergéncia, teve um enten-
dimento técnico e nas instancias superiores se fez outro
entendimento, também técnico. Sdo visoes técnicas dife-
rentes da maneira de conduzir o processo. Mas os pareceres
técnicos da equipe, eles ndo indicavam [a aprovacao da
LP]. (Brasilia, 04/06/2014).

A concessao da licenca, nesse contexto, so foi possivel porque a deci-
sdo final ndo é dos técnicos da Dilic. Segundo os entrevistados, antes da
emissdao da LP, havia um clima tenso entre os técnicos do Ibama pois,
de um lado, era preciso analisar uma imensidao de documentos e varios
impactos que a obra causaria; de outro, havia muita pressdo dentro do
Ibama para que a andlise fosse concluida rapidamente. Pouco tempo antes
da aprovacao da LP foi publicado um memorando do presidente do Ibama
solicitando que o processo de BM fosse fechado da maneira como se encon-
trava naquele momento. Posteriormente, os pareceres dos técnicos foram
enviados para a diretoria da Dilic, que elaborou o Relatério do Processo
Ambiental (RPL), encaminhado, em seguida, para a Comissdo de Apro-
vacao de Licenciamento, que possuia a competéncia de dar a decisao final
sobre licenciamentos. Essa comissdo é formada pelo presidente do Ibama
e por varias diretorias do 6rgao.

A estratégia dos analistas da Dilic, diante desse cenario, foi o esta-
belecimento de condicionantes rigorosas que aumentassem a garantia da
qualidade social e ambiental do projeto. Exemplo disso é a condicionante
2.1, que, diante da incerteza sobre qual seria a vazdo ideal para o TVR,
estabeleceu que o empreendedor deveria testar um hidrograma conserva-
dor nos primeiros anos de operacao da usina e que, apenas depois desse
periodo, seria escolhido o modelo de vazdo para o trecho.

A emissdo da Licenca de Instalacdo também se insere em um con-
texto bastante polémico. No periodo entre a concessdo da LP e da LI,
houve intensa fiscalizacdo, e andalise, do cumprimento das condicionantes
estabelecidas pela LP, que deveriam ser concluidas como requisito para a
aprovacao da LI. Esse monitoramento foi coordenado pelo Ibama e contou
com a atuacao de 6rgdos estatais variados. Em agosto de 2010, por exemplo,



a Funai enviou um oficio (n° 557/2010) para o Ibama sobre o andamento
das condicionantes indigenas, concluindo que:

Diante do exposto, informamos que a Funai considera que
as condicionantes ndo tém sido cumpridas de maneira satis-
fatoria até o presente momento, comprometendo sua total
execucao quando da solicitacdo da préxima licenga prevista
no licenciamento ambiental, impedindo assim qualquer
manifestacao favoravel da Funai em relacdo a continuidade
do empreendimento. (FUNALI, 2010, fl. 2).

A partir de meados de 2010, os analistas da Dilic comecaram a cobrar
do empreendedor o cumprimento da condicionante n° 2.10, estabelecida na
LP, que previa a realizacdo de acdes antecipatorias de infraestrutura antes do
inicio da implementacao da usina. Conforme o acordado na LP, o ganhador
do leildo de outorga deveria apresentar, em até 30 dias apds a definicdo do
concessiondrio de geragdo, a estratégia para garantir que toda infraestrutura
prévia necessaria fosse efetivamente implantada. Entretanto, até o dia 15 de
junho, quase dois meses ap6s a realizacao do leildao, nenhuma medida por
parte do vencedor — a Norte Energia — havia sido tomada.

Uma reunido, ocorrida no dia 31 de agosto de 2010, com a presenca
da Eletronorte, da Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (Chesf), da
Eletrobras, do Thama, da L.eme Engenharia e da Norte Energia reforca o
argumento de que o periodo entre LP e LI foi marcado pela grande preo-
cupacdo dos analistas ambientais com o cumprimento das condicionantes.
Por um lado, os técnicos do Ibama afirmavam que as condicionantes esta-
vam longe de serem atendidas, além de enfatizarem que as acdes anteci-
patorias deveriam ser finalizadas antes do inicio das obras. Por outro lado,
a Norte Energia e a Eletrobras ressaltavam que a construcao do canteiro
de obras deveria ser iniciada ainda em 2010, no periodo de seca da regido
(que se estende até novembro).

Diante do ndo cumprimento de diversas condicionantes estabelecidas
na LP, a solugdo encontrada pelo empreendedor foi solicitar a LI apenas para
as instalacOes iniciais do empreendimento, que corresponde a infraestrutura
logistica para subsidiar a construcdo da hidrelétrica (como o canteiro de obras,
o alojamento, o acesso rodovidrio etc.). Entrevistados do Ibama revelaram



que o empreendedor utilizou o argumento em defesa de uma LI parcial a
partir da necessidade de cumprir o cronograma estabelecido pela Aneel.
Entretanto, os técnicos do Ibama julgaram inviavel a emissdao da
licenca de instalacado parcial naquele momento porque, como explicitado
no Parecer n° 88/2010, as a¢Ges antecipatdrias nao tinham sido concluidas:

Para o atendimento desta acdo antecipatoria, o empreende-
dor deverd, pelo menos antes da emissao da LI das Instala-
¢oes Iniciais, iniciar a implantacdo de saneamento em Belo
Monte e em Belo Monte do Pontal e, concomitantemente as
obras do empreendimento, iniciar as obras de saneamento
em Altamira e em Vitéria do Xingu. Destaca-se que as
obras de saneamento bésico incluem o tratamento de dgua
para abastecimento, rede de distribuicao de agua tratada,
coleta e tratamento de esgotos, drenagem urbana, coleta e
disposicao de residuos urbanos. (IBAMA, 2010b, fls. 6-7).

Os técnicos do Ibama ressaltavam outras ag0es antecipatérias impor-
tantes que ainda nao haviam sido iniciadas, como o Programa de Incentivo
a Capacitacao Profissional e o Programa de Orientacdo e Monitoramento da
Populagdo Migrante. Em relacdo as 40 condicionantes especificas estabele-
cidas na LP, apenas 23 foram consideradas como necessdrias para a emissao
da primeira licenca de instalacdo. Dessas, 21 ainda ndo tinham sido atendidas
na data de elaboragao do parecer, no dia cinco de outubro de 2010.

Em complementacdo ao Parecer n° 88/2010, foi publicado o Parecer
n° 95/2010, em 20 de outubro de 2010. O novo documento continha uma
analise do atendimento as condicionantes da LP e da solicitacao da LI para
as instalagOes iniciais do empreendimento de Belo Monte. Nesse momento,
ainda restavam 12 condicionantes ndo atendidas pelo empreendedor,
levando os técnicos do Ibama a afirmarem, mais uma vez, que: “em que
pesem 0s avancos realizados, restam condicionantes e acoes antecipatdrias,
necessarias a preparacao da regido, cujo nao atendimento compromete o
inicio da implantacdo das instalagdes iniciais. Desta forma, ndo é recomen-
dada a emissdo da LI” (IBAMA, 2010c, fl. 22).

Em 4 de janeiro de 2011, a Norte Energia enviou um documento ao pre-
sidente do Ibama em que é realizada uma clara pressao pela aprovacao da LI:



Ressalta-se que, pelas caracteristicas estratégicas e priori-
tarias da UHE Belo Monte para manter o equilibrio entre a
oferta e a demanda de energia elétrica no pais, a manuten-
¢do do cronograma das obras do empreendimento e cum-
primento de prazos e acordos estabelecidos no contrato
de concessdo sdo imperativos, sob pena de graves riscos
ao empreendedor e cumulativamente a sociedade. Assim,
solicito a atencdo de vossa Exceléncia, para que a emissao
da Licenca de Instalagdo do empreendimento venha ocorrer
até 15 de fevereiro de 2011, permitindo a mobiliza¢do no
més de marco para inicio efetivo das obras em abril deste
ano. (NORTE ENERGIA, 2011, fl. 3.768).

As vésperas da emissdo da primeira LI, os analistas do Ibama publi-
caram, no dia 21 de janeiro de 2011, a Nota técnica n° 08/2011. Dessa vez,
foi constatado que uma condicionante nao havia sido atendida e 12 con-
dicionantes se enquadravam na categoria “parcialmente atendida” ou “em
atendimento”. Algumas condicionantes parcialmente atendidas podem ser
classificadas como de extrema importancia, como é o caso da condicionante
n° 2.6, que se referia a elaboragdo do Plano Béasico Ambiental, contendo
detalhamento dos planos, programas e projetos socioambientais previstos
no EIA e suas complementagdes. Outros exemplos sdo as agdes nas areas
de saude, educacdo e saneamento.

O proximo passo foi o encaminhamento de todos esses pareceres e
notas técnicas dos analistas ambientais da Dilic, além do Relatério do Pro-
cesso de Licenciamento (RPL, produzido pela Dilic), para a Comissao de
Avaliacao de Licenciamento Ambiental, que deveria decidir sobre a emissao
da LI. Apesar de varias condicionantes ainda ndo terem sido plenamente
atendidas e das exigéncias contidas no proprio RPL da realizacao de varios
ajustes no PBA, a primeira licenca de instalacdo foi aprovada no dia 24 de
janeiro de 2011. A licenca de instalacdo para o restante da obra ocorreu no
dia primeiro de junho de 2011.



5. Consideragdes finais

A incorporacao do ativismo em torno do projeto da usina de Belo
Monte pelos analistas ambientais do Ibama foi condicionada pela discri-
cionariedade e autonomia desses burocratas. Assim, a discricionariedade
viabilizou o engajamento com outros atores e a mobilizacdo de ideias,
funcionando como um instrumento para que analistas reinterpretassem e
ampliassem suas competéncias e atribuicdes no ambito do licenciamento
ambiental. Nesse contexto, os analistas assumiram uma posicdo politica
de articulagdo entre atores estatais e da sociedade civil. Essa interacdo, por
sua vez, embasou e alimentou acdes de mobilizacdo variadas: forneceu
informac0es para que os técnicos do Ibama defendessem a inclusao de
condicionantes ndo apenas ambientais, mas também sociais, fortaleceu o
projeto de retomada do PDRS-X e conferiu suporte para que os analistas
ambientais questionassem, por meio de pareceres, a viabilidade da usina.

Essas mobilizacdes foram concentradas, especialmente, no contexto de
aprovacao da LP e da LI, alcangando principalmente agdes de natureza interna
a Dilic. Dessa forma, no ambito da diretoria, os analistas tiveram liberdade
para elaborar e publicar pareceres que questionavam a viabilidade da usina
e que denunciavam suas consequéncias sociais. Também tiveram liberdade
para elaborar condicionantes de carater social, a exemplo das acOes anteci-
patdrias. Do mesmo modo, esses burocratas gozaram de discricionariedade
para reformular sua l6gica de trabalho, atuando como articuladores politicos
em torno da defesa de um projeto de contencdo dos impactos sociais da usina.

O ativismo desses analistas, entretanto, foi incapaz de alcancar e de
influenciar de forma significativa os tomadores de decisdo localizados
fora da diretoria. Mesmo dentro da estrutura do Ibama, as manifestacdes
e pareceres dos analistas nao condicionaram as decisGes da Comissdo de
Aprovacao de Licenciamento. Nesse cendrio, as acdes antecipatorias foram
implementadas com severos atrasos, inviabilizando em grande medida sua
efetividade de preparar a regido para receber a obra. Convém lembrar que
as declaracgdes e analises dos analistas da Dilic atestando a inviabilidade
da LP e da LI foram desconsideradas.

Essa baixa autonomia dos analistas ambientais em um contexto de
intensa discricionariedade é convergente com as andlises de Abers e Santiago



(2017) e reforca os achados das autoras de que estudos sobre autonomia
devem considerar ndo apenas as caracteristicas individuas dos atores, mas
também as contingéncias da politica ptiblica. No caso de Belo Monte, essas
restri¢des institucionais foram marcadas por forte interferéncia politica no
Ibama, o que inviabilizou o poder dos analistas da Dilic de influenciarem os
tomadores de decisao de instancias superiores. Assim, a combinacao de forte
discricionariedade com baixa autonomia produziu um ativismo concentrado e
assimétrico, alcancando apenas as fases iniciais do processo de licenciamento
ambiental e se limitando, principalmente, as acdes da Dilic.

O estudo apresentado neste capitulo evidencia que as caracteristicas
do ambiente institucional das politicas publicas fornecem constrangimen-
tos e também recursos para a acao politica. No caso de Belo Monte, a
discricionariedade representou uma condicao de liberdade negativa que
possibilitou a realizagdo de acdes criativas e contestatérias. Por outro lado,
o contexto politico — marcado pela agenda desenvolvimentista, por con-
flitos entre atores em torno da usina e pela fragilidade da Dilic no ambito
do Ibama e da Administracao Publica — culminou em baixa autonomia,
limitando os recursos que burocratas puderam acionar para concretizar
seus projetos politicos. Por fim, o caso de Belo Monte revela a necessidade
de diferenciar os conceitos de autonomia e discricionariedade para que se
possa compreender a acao de burocratas (e seus resultados) que engajam
em ativismo institucional.
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Capitulo 6

Ativismo e construcao
de significado: a politica
de AIDS do governo
federal®

Mariana Gomes Cartaxo

1. Introducao

Os estudos sobre o Estado estdo geralmente voltados para a compreensao
dos fendmenos institucionais em seu nivel sistémico, ao direcionar o olhar
para a estrutura e para os seus arranjos macro. A dimensao subjetiva dos ato-
res que ocupam as instituicdes do governo ainda é um territério analitico em
processo de exploragdo. A literatura sobre interacionismo simbolico propoe
uma expansao da analise da a¢do social para abarcar a construcao de signi-
ficados e a interagdo como processos constituintes das instituicdes humanas
(HALLET; VENTRESCA, 2006). Isso implica em observar regras, normas

! Este capitulo é uma versdo retrabalhada de algumas das discussoes levantadas em minha
dissertacdo. Para discussdes mais aprofundadas de outros temas, ver Cartaxo (2018).



e processos que guiam as instituicoes com as pessoas que as aplicam e que
também constroem significados sobre o lugar que ocupam.

No Brasil, a consolidagdo de um Estado heterogéneo (ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014) trouxe a tona uma dindmica peculiar de
construgdo institucional. No ambito federal, a integracdo de burocratas no
Estado acabou por incorporar uma série de atores provenientes de movi-
mentos sociais nos quadros do funcionalismo puiblico. Para além disso, o
processo de concepcdo das politicas publicas na virada do século foi motivado
pela mobilizacao de diversos grupos sociais, que depois de um longo peri-
odo ditatorial passaram a ter espaco para suas demandas (MISCHE, 1997;
MENICUCCI, 2007). Dessa forma, o contexto histérico local é extremamente
significativo para se compreender as instituicoes e politicas publicas no pais.

A politica federal de AIDS é um dos exemplos de politicas que surgi-
ram na onda de democratizagao do Brasil e que tiveram, em sua construgao,
a presenca de diversos atores de movimentos sociais. Desde o inicio, o
desconhecimento sobre a doenca e a presencga de figuras como o ativista
Betinho deram uma carga emocional e simbolica muito forte para a urgéncia
da resposta nacional ao virus. O processo de incorporagdo desse problema
de satide ptiblica ao Sistema Unico de Satide (SUS), contando com ajuda
internacional e com a participacdo de ativistas na gestao (RICH, 2013),
criou uma politica altamente especializada e com uma estrutura forte e
independente. Nos dias de hoje, o avanco técnico e cientifico ajudou a
“normalizar” o problema na sociedade, mas nao foi suficiente para lidar
com esse grande desafio que afeta, segundo levantamento de 2017, 882
mil brasileiros (SVS/DIAHV/BOLETIM EPIDEMIOLOGICO, 2017).
Lidar com os resquicios de um passado nebuloso e enfrentar o futuro é o
que movimenta a construcao da resposta de varios dos atores alocados em
instituicOes estatais. Nesse processo, muitos significados sdo criados sobre
o papel da instituicdo em atender demandas contemporaneas.

A resposta do Estado brasileiro a AIDS é construida em sua maioria
por gestores técnicos e pela diretoria do atual Departamento de Infec¢oes
Sexualmente Transmissiveis, AIDS e Hepatites Virais (Diahv). Sdo esses
burocratas os responsaveis por criar as diretrizes da politica publica no
ambito federal e trabalhar na coordenacao dos recursos para os estados e
municipios. Por estarem em contato direto com movimentos sociais, 0s



gestores muitas vezes sdo 0s responsaveis por traduzir os interesses da
sociedade civil em aplicagdes concretas. Ao atuar nessa ponte, esses indi-
viduos precisam encontrar formas de aplicar a agenda dentro da estrutura
administrativa do Ministério da Saude.

Levando isso em conta, este capitulo pretende lancar luz sobre certas
lacunas no funcionamento do Estado por meio do burocrata na politica de
AIDS e de suas interpretacdes sobre o papel da institui¢cdo. Partimos do
pressuposto de que institui¢des sdo habitadas (HALLETT; VENTRESCA,
2006) e que, para compreendé-las, é preciso adentrar o mundo dos atores
e captar suas impressoes sobre os fend6menos institucionais. Dessa forma,
voltamos nosso olhar para os gestores da politica de AIDS e procuramos
compreender como a origem ativista do 6rgao expressa e molda as narra-
tivas empregadas por essas pessoas.

Com base em 21 entrevistas e na analise de documentos histéricos,
observamos os conceitos mobilizados pelos atores ao longo dos anos da
politica publica. A histéria ajudou a fundar uma narrativa interna de auto-
nomia e independéncia organizacional em relagdo a outros quadros do
Ministério da Satide. Ao examinar as percepgoes subjetivas em momentos
de transformacdo politica, percebemos que, para esses atores, a mobilizacdo
dentro do Estado é construida principalmente por meio da socializagao dos
funcionérios e por influéncia do histérico do departamento.

Partimos de uma mudanca organizacional importante — a transformagdo
do programa em departamento em 2009 — para entender as interpretagoes
sobre dois momentos institucionais distintos. Procuramos analisar como as
mudancas afetaram a ordem estabelecida, fundada especialmente pela legi-
timidade informal e por redes consolidadas de autonomia administrativa.

Considera-se que, ao estudar o ativismo como um conceito importante
para se compreender os burocratas, a dimensado simbolica é fundamental
para observar como as redes sociais e a interacdo entre os atores possibili-
taram a constru¢do de uma narrativa ativista. Para ampliar as possibilidades
de compreensdo dessa dimensao simbdlica da acdo, o ativismo também
compoe as diferentes narrativas institucionais existentes. Somando-se as
diversas pesquisas que trabalham sobre o tema de ativismo institucional no
Brasil (VIANA, 2017; SANTIAGO, 2017; BRANDAO; VIANA, 2016;
BRANDAO; VILACA, 2017; OLIVEIRA, 2016; VILACA, 2017), este



capitulo pretende mobilizar a literatura sobre acdo e construcao de signifi-
cado para avancar a analise sobre o ativismo dentro do Estado. Dessa forma,
espera-se ultimamente ampliar os estudos sobre os atores que participam
da gestao governamental, abrindo a “caixa preta do Estado” (ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014).

A presente pesquisa esta dividida em trés se¢des. Na primeira, apre-
sentamos uma reflexdo sobre o estudo da agdo e a anélise das institui-
coes. Na secdo seguinte, descrevemos a politica de AIDS, reconstruindo
historicamente a sua importancia politica e dando contexto a sua relativa
autonomia institucional. Esclarecemos, ainda, a mudanca institucional de
programa para departamento e buscamos contextualiza-la dentro de um
processo politico mais abrangente. Na terceira secdo, analisamos as inter-
pretacdes dos burocratas sobre essa transformacao, e como ela mobilizou
diferentes interpretacoes dos gestores sobre o papel do Diahv e a atuagdo
da politica de AIDS dentro do Ministério da Satide. Por fim, oferecemos,
junto as consideragdes finais, algumas possiveis implicacdes de pesquisa.

2. Instituigoes habitadas e a agao

A agéncia é um conceito fundamental para se compreender o papel do
individuo em processos institucionais. Ao utilizar esse conceito, partimos
do pressuposto de que as pessoas tém a capacidade de agir sobre o meio
de acordo com influéncias internas e externas. Compreender a constru¢ao
e a mobilizacdo dessas concepcOes pessoais é um passo importante para a
analise de fendomenos sociais. A agéncia surge a partir dos conhecimentos
do ator sobre as estruturas e de sua habilidade de aplica-los a outros con-
textos. Essa possibilidade de mobilizar recursos dentro de um esquema de
regras ¢ implicita a acdo social (SEWELL, 1992).

As estruturas moldam as configuragdes da agéncia por meio de mar-
cadores sociais — tais como renda, género, classe, etnia, entre outros — que
possam restringir ou possibilitar a acdo. Cada caracteristica da estrutura
proporciona aos atores um conhecimento diferente acerca dos esquemas e
estabelece acessos distintos aos recursos, isto €, “as estruturas e as agéncias
humanas que as dotam sdo carregadas de diferencas de poder” (SEWELL,



1992, p. 21, traducdo nossa).? A partir da proposta de Sewell, podemos
entender como as formas de agir no mundo variam de acordo com as con-
dicoes dos individuos, e como estas modulam suas capacidades e praticas.

Nao obstante, o individuo, além de estar imerso em arranjos estrutu-
rais, também esta fadado a viver em sociedade. A construgao de relagdes
sociais é um aspecto importante para se compreender a agéncia humana, e
as redes sdo instrumentos poderoso para a agao. Nesse sentido, Emirbayer
e Goodwin (1994) propdem incluir no debate a abordagem relacional, por
meio de redes sociais. Essa perspectiva analitica permite a investigacdo de
dimensdes que constrangem e habilitam as relacdes entre os atores sociais
dentro de um sistema. Os autores defendem um maior protagonismo das
estruturas e dos papéis sociais dos atores.

Para esses teoricos, é preciso reconhecer que a estrutura possui um
carater relacional e que esta embasada em arranjos concretos. A autonomia
individual nao é concebida sozinha, ela se faz possivel por meio de varias
estruturas e pela formagdo da identidade. Essa compreensdo é importante
para enxergar o papel da identidade® e das relagdes em rede na prética
individual dos atores (EMIRBAYER; GOODWIN, 1994).

Em meio ao intenso debate sobre o papel da agéncia, passou-se a
questionar a visdo monolitica e distanciada das instituicdes, onde os estu-
dos institucionalistas focavam intensamente em regras e normas, sem
olhar para os processos subjetivos por tras da construcdo institucional.
Questionando essa perspectiva, DiMaggio (1988) defende que a institu-
cionalizacdo deve ser observada como um processo formado por meio da
soma de esforcos de atores que apoiam, entram em confronto e lutam por
uma defini¢do. Dessa forma, as instituicdes precisam ser reproduzidas
constantemente pelos atores, e essa reproducdo geralmente é problema-
tica. A ideia de trabalho institucional, posteriormente desenvolvida mais a

2 “Structures, and the human agencies they endow, are laden with differences in power.”
(SEWELL, 1992, p. 21).

3 A identidade e os seus significados, nessa perspectiva, sdo uma forma importante de se
compreender como uma organizagdo opera a partir das pessoas que a ocupam. As ins-
tituicOes, segundo Hallett e Ventresca (2006, p. 215), “sdo habitadas por pessoas e suas
acoes” [“they are ‘inhabited’ by people and their doings.”] (traducdo nossa).



fundo por Lawrence, Suddaby e Leca (2009), é a de que o trabalho pratico
dos atores é o que permite que as institui¢coes existam e continuem sendo
mobilizadas e transformadas.

A sociabilidade tem implica¢0es claras para as institui¢cdes ao influen-
ciar como a burocracia funciona na pratica (HALLETT; VENTRESCA,
2006). Hallett e Ventresca extraem dos estudos de Blumer a premissa de
que as pessoas agem com base em significados derivados da interacdo
social. Para eles, a ordem social é o resultado de interacGes dindmicas ou
negociacOes entre atores. A vida organizacional, deste modo, é produto de
um trabalho interativo e constante de construcao coletiva de significados
sobre a instituicdo. Compreender os significados é especialmente impor-
tante para analisar politicas como a de AIDS, em que um emaranhado de
atores de origem governamental e de movimentos sociais consolidaram uma
estrutura organizacional bastante peculiar com relagdo a outras doencas.
As redes construidas ao longo do processo de consolidagdo da politica
publica formaram sua prépria atuacdo institucional.

A ordem social, para Hallett e Ventresca, é baseada em interagdes sim-
bolicas entre os atores, e essa dindmica lhes garante legitimidade informal.
Essa legitimidade informal construida pelas redes tem uma forte relagao
com a atuacdo dos individuos e a autonomia percebida por eles. O conceito
de autonomia é constantemente utilizado para descrever aspectos diferentes
de uma instituicdo. Geralmente, buscamos compreender os elementos que
possibilitam e facilitam a acdao do burocrata e do lugar que ocupa frente as
regras impostas. Pensando na construcdo de significados, nesta pesquisa
estamos preocupados em descrever a ideia de autonomia como um debate
em aberto entre os gestores e em detalhar como estes mobilizam diferentes
conceitos para justificar o efeito das mudancas institucionais em seu trabalho.

Dessa forma, entendemos a questao da autonomia do Diahv como uma
“controvérsia”,* porque o tema mobiliza diferentes interpretagdes acerca do
papel da politica e de seus posicionamentos. A partir das entrevistas, percebemos

4 Utilizamos o conceito de Viana (2016, p. 16), que entende controvérsia como “diferentes
entendimentos e posicdes por parte dos atores acerca de um problema publico, em geral,
ancorados em ordens de grandeza ou em racionalidades mais amplas”.



que as mudancas pelas quais a instituicdo passou acabaram afetando as per-
cepgdes sobre autonomia organizacional dos gestores em diferentes niveis.

Pensando nessa construgao, a ideia de ativismo se torna especial-
mente relevante para se compreender quadros de certas politicas publicas.
No Brasil, a formacdo de um Estado heterogéneo (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014) deu espaco para que 0os movimentos sociais pudes-
sem ocupar cargos na burocracia. Rich (2013) observa que, na politica de
AIDS brasileira, a formacdo de burocracias ativistas era bastante marcante.
Durante esse processo, as aliangas entre burocratas e sociedade civil ajuda-
ram a consolidar o campo no Brasil e a estabelecer as primeiras respostas
quando a doenca ainda era uma incégnita — do ponto de vista clinico, mas
também politico e social. Além disso, as aliancas com a sociedade civil
eram estratégicas por permitir a atuacdo em lugares onde o Estado nao
tinha capilaridade suficiente para atuar.

Dentro do Ministério da Saude, Rich (2013) destaca,® ainda, que
diversos ativistas do movimento de AIDS ingressaram na politica no nivel
federal por serem os primeiros especialistas sobre um tema desconhecido.
Ao estudar ativismo institucional, defendemos que é preciso voltar o olhar
para os atores que, dentro de um ambiente burocratico, exercem sua agéncia
com a intencdo de trabalhar sobre uma agenda politica. No recorte aqui
proposto, voltamo-nos especialmente para as perspectivas do gestor e ao
modo como ele cria os significados em didlogo com a histdria da instituigdo.

Os atores dentro das institui¢cdes sdo, afinal, os atores responsaveis
por implementar e contestar agendas. A partir do didlogo entre diferentes
visdes, a literatura aqui citada permite observar como essas disputas® se
ddo em um nivel micro (dos atores individuais) e macro (de interesses e
decisdes mais amplas).

5 A autora nota, além do mais, como esse fendmeno dos ativistas burocratas é comum
especialmente na América Latina, percebendo que esses atores tomam posi¢des de lide-
ranga dentro da instituicdo e continuam mobilizando a agenda no Estado.

¢ Isto é, como o contexto acaba por afetar diretamente os atores e suas perspectivas sobre a
prépria agéncia. A maneira como o gestor enxerga o seu papel e a institui¢do em que trabalha
¢ fundamental para compreender a forma como a politica publica é organizada e legitimada.



Transitando entre aspectos externos (estrutura e contexto historico) e
subjetivos (a agéncia dos gestores), o processo de institucionalizacdo passa
por uma mobilizacdo constante dos atores que ocupam o 6rgao publico.
A reproducao dos quadros institucionais, feita por meio do trabalho pratico
dos atores, acontece com base em significados derivados da propria agao
social (DIMAGGIO, 1988).

Assim como no trabalho de Gouldner (1954), revisitado por Hallett
e Ventresca (2006), pretendemos observar dois momentos institucionais
especificos e avaliar as diferentes reacdes dos envolvidos para extrair as
interpretacOes sobre o papel da instituicdo. Com base na pesquisa realizada
e na esteira de outros autores e autoras, entendemos que a construcao da
politica de AIDS teve uma base ativista que foi determinante na conso-
lidacdo da politica e, dessa forma, a construcdo de significado para os
gestores acabou influenciada por essa perspectiva. Como se vera adiante,
por conta do ativismo e da liberdade de trabalho entre as redes hierarquicas
consolidadas na institui¢do, a ideia de autonomia institucional entra em
xeque ap6s a mudanga.

3. A politica de AIDS do governo federal

Como ponto de partida, é necessario contextualizar, historicamente, a
politica de AIDS e como sua origem se entrelaca com a histéria dos movi-
mentos de luta contra a AIDS no Brasil. Durante o processo de construgao
da politica, ha uma relagcdo préxima entre o Estado e os movimentos sociais,
além de forte influéncia de entidades e atores internacionais na consolidacao
do modelo de resposta nacional.

Em 1981, uma doenca pneumatica afetando uma série de homens homos-
sexuais foi identificada pelo centro de controle de doengas norte-americano, o
Center for Disease Control and Prevention (CDC) (UNAIDS, 2008). Naquele
momento, ninguém imaginava que o advento dessa infecgdo viria a afetar o
mundo tdo profundamente. Conforme o virus se disseminou e se tornou um
problema mundial de saide publica, cada pais precisou adaptar seus recursos
as diversidades e complexidades internas para lidar com a emergéncia da
epidemia de HIV. No inicio, o desconhecimento das causas e origens do virus



criou receio nos governos, que temiam vincular-se ao tema. Por se tratar de
uma infecc¢do que afetava especialmente pessoas de grupos a margem da
sociedade, as autoridades demoraram a reconhecer a epidemia como pro-
blema e responder a crise (UNAIDS, 2008).

A AIDS, ao combinar “comportamento sexual e doenca” (GALVAO,
2000), trouxe a tona uma série de questionamentos e embates entre diferentes
concepgdes de satde publica. Nesse contexto, a luta por dignidade de pessoas
vivendo com HIV foi decisiva para legitimar uma resposta ptiblica a ela.

Durante esse momento historico, o Brasil passava pelo processo de
redemocratizacdo e comecou a revisar seu sistema de satde, que posterior-
mente foi transformado no atual Sistema Unico de Satide, o SUS. Apos um
periodo de repressao ditatorial, os movimentos sociais voltaram a tona
clamando por mudancas na esfera politica, em especial os grupos de gays,
mulheres e pessoas negras (MACRAE, 1990), que dividiam espago com
grupos sindicais “tradicionais”. A agenda da luta contra a AIDS, que de
inicio se apresentou como pauta de grupos LGBTs, acabou incorporando
diversos movimentos de pessoas a margem da sociedade.

Havia grande heterogeneidade nos movimentos que integravam essa
agenda. A fala de um dos entrevistados ilustra essa questdo ao notar que
os atores que participaram da luta pela politica de AIDS eram muito dife-
rentes dos movimentos que protagonizaram a transi¢ao para a democracia.

Esse movimento inicial é um movimento que se inicia
também no refluxo dos chamados movimentos sociais
tradicionais — movimentos sindicais, movimentos corpo-
rativos — entdo esse movimento ele nasce [...] da constru-
¢do da solidariedade, da ideia de responder a determinadas
necessidades que estavam colocadas pelas populagoes que
estavam sendo mais atingidas — movimentos de homosse-
xuais, movimentos de usuarios de drogas, movimentos de
prostitutas — entdo esse [...] conjunto de atores era muito
diferente dos atores que estavam na esteira [...] do processo
de democratizacdo, mas ao mesmo tempo fortalecia [...] 0
processo [...] porque colocava novas agendas. (Entrevista
1, 6 jan. 2011, Brasilia).



No Brasil, as primeiras matérias editadas sobre a doenca nos jornais
datam de 1981. Galvao (2000) destaca que a doenca chegou antes na midia
do que nos registros oficiais, e isso é um fato importante para se compre-
ender os primeiros anos da resposta. Antes mesmo de se consolidar uma
politica putblica ou de haver informacdes claras sobre o virus, a midia
desempenhou o papel de disseminadora de informacdes sobre o “cancer”
ou “praga” gay que mais tarde se mostraram completamente infundadas.
Para a autora, a midia foi a principal responsavel por moldar as primeiras
respostas ao que ela chama de “mal de folhetim”. Em 1983, os primeiros
grupos gays comegam a se organizar ao redor da epidemia, pautados espe-
cialmente pelos noticiarios. Destacam-se os grupos Somos e Outra Coisa.’

Esses grupos de militantes gays foram precursores ao cobrar do
governo uma resposta adequada ao problema no estado de Sdo Paulo
(TEIXEIRA, 1997). Essa cobranga resultou em um grupo de trabalho que
posteriormente deu origem ao primeiro programa de controle da AIDS no
pais (GALVAO, 2000, p. 57). Em seguida, programas foram criados em
mais dez estados brasileiros. Somente em 1985, o governo federal deu
sua primeira resposta. Naquele ano, foi assinada a Portaria Federal do
Ministério da Saide n° 236 que determinava as diretrizes do “programa
de controle da SIDA ou AIDS”. Em 1986, durante o governo Sarney, foi
instituido o Programa Nacional de DST e AIDS no Ministério da Satde,
que s6 foi oficialmente consolidado em 1988. Desde o inicio, a politica de
AIDS ficou vinculada a outras DSTs/ISTs.?

A Constituicdo de 1988, além de estabelecer a participacdo social na
sauide publica, também determinou a descentralizacdo da gestdo e das poli-
ticas de satide no Brasil, atribuindo responsabilidades compartilhadas entre

7 As primeiras organizagdes lideradas por pessoas vivendo com HIV surgiram em 1985,
o Grupo de Apoio a Vida (Gapa) o Grupo pela Valorizagao, Integracdo e Dignidade do
Doente de AIDS (Grupo Pela Vida) e a Associagdo Brasileira Interdisciplinar de AIDS
(Abia). Esta tltima era liderada por Herbert José de Sousa, o Betinho.

8 A sigla atualmente utilizada é Infec¢bes Sexualmente Transmissiveis (ISTs), para destacar
“[...] a possibilidade de uma pessoa ter e transmitir uma infec¢do, mesmo sem sinais e
sintomas.” (DIAHV. Disponivel em: http://www.aids.gov.br/pt-br/publico-geral/o-que-
sao-ist. Acesso em: 31 ago. 2018).



os diferentes niveis de governo. A descentralizacdo impacta diretamente a
gestdo da politica de AIDS, haja vista que o programa nacional nao pode
intervir diretamente no nivel local, deixando aos estados e municipios
essa funcgao. Isso torna a politica de AIDS responsavel por coordenar as
diretrizes nacionais e formular e fomentar as politicas ptblicas sem, con-
tudo, aplica-las diretamente. Desde o inicio, a politica nacional passou por
diferentes designacoes e é um trabalho complexo identificar cada periodo
e sua respectiva denominacdo.? Contudo, a instituicdo contou com relativa
estabilidade organizacional e de coordenagdo. Destaca-se o papel de Lair
Guerra como primeira chefe de gestdo, sendo pioneira na implementagao
da politica (GALVAO, 2000, p. 122-123).

O Banco Mundial destinou uma série de empréstimos a paises de baixa
e média renda a partir do final dos anos 1980 até o inicio dos anos 2000 para
o combate a epidemia de AIDS. A tematica era uma das agendas do banco,
que tinha o enfoque especialmente em promover a¢des de prevengao nos
paises. Como em todo empréstimo promovido por essa organizagao inter-
nacional, os paises deveriam entrar com uma contrapartida nacional somada
ao montante do banco, e pagar o financiamento ao longo de até 15 anos.
Esse foi um ponto de extrema importancia para a resposta brasileira a AIDS,
pois garantiu autonomia financeira para o funcionamento da politica ptiblica.

Lair Guerra foi a responsavel por firmar o primeiro empréstimo do
Banco Mundial no Brasil — o “Projeto de Controle de AIDS e DST” ou
AIDS I, oficialmente sancionado em 1994 — que deu ao érgdo recursos
financeiros para agdes de combate a epidemia. O projeto permitiu que a
politica tomasse o formato que tem hoje, com o incentivo e aproximacao
as organizagoes da sociedade civil e a criacao de um “Setor de Articulacao
com ONG” (GALVAO, 2000, p. 128). O primeiro projeto tinha o0 or¢amento
de 250 milhdes de dolares — valores da época — com 160 milhdes do Banco
Mundial e 90 milhdes de contrapartida do Tesouro Nacional.

Em 1996, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, é aprovada a
lei n®9.313, de 13 de novembro de 1996, que autoriza a distribuicdo gratuita
e universal de medicamentos antirretrovirais aos portadores do virus HIV.

9 Consultar Galvdo (2000, p. 18-19) para uma lista de nomes entre 1987 e 1996.



Desde 1995, o Brasil fabricava o AZT (azidotimidina)!® nacionalmente, e
outros medicamentos foram incorporados a producdo nacional em seguida.
Essa iniciativa acabou desagradando farmacéuticas internacionais, e o
Brasil foi denunciado na Organizacao Mundial do Comércio (OMC) pelos
Estados Unidos por violar as regras internacionais de patentes em 2001.
Ap6s o governo brasileiro ameacar fazer o licenciamento compulsério da
medicagio, a queixa foi retirada (MINISTERIO DA SAUDE, 2015).

Em 2005, o governo brasileiro recusou a ajuda financeira do programa
do governo norte-americano Pepfar (Plano de Emergéncia do Presidente
para a assisténcia a AIDS — President’s Emergency Plan for AIDS Relief)
por conta dos condicionantes ao empréstimo. Entre as exigéncias, o pro-
grama pedia a condenacgdo publica da prostituicdo e a exclusao desse grupo
da politica. Além disso, tinha como diretriz o incentivo a abstinéncia, a
chamada politica do ABC (abstinence, be faithful, condomise — abstinén-
cia, fidelidade e preservativo), que foi considerada pelo 6rgao retrégrada
e insuficiente para a resposta brasileira (DTAHYV, 2015).

Desde sua instauracao, o programa de AIDS brasileiro tem sido consi-
derado um exemplo bem sucedido de prestacdo de servicos de cuidado em
HIV com o engajamento da sociedade civil (PARKER, 2003; BERKMAN
et al., 2005). Como a descentralizacdo do sistema de satide criou a necessi-
dade de associacdo entre a burocracia central e movimentos sociais locais,
esses grupos serviram de ponte para implementar as politicas de HIV na
ponta (RICH, 2013). Além disso, o programa conta com espacos de incidén-
cia politica da sociedade civil, sendo os principais a Comissao Nacional de
DST, AIDS e Hepatites Virais (Cnaids) e a Comissao de Articulacdo com os
Movimentos Sociais (Cams). O Brasil também esteve na vanguarda global
ao fornecer tratamento universal gratuito e por ter garantido a producao de
medicamentos antirretrovirais nacionalmente (PARKER, 2003).

10 “AZT ou ZDV, um dos primeiros nucleosideos da transcriptase reversa (NRT) aprova-
dos pela Food and Drug Administration (FDA) — a agéncia de vigilancia sanitaria dos
Estados Unidos da América — em 1987, é um medicamento utilizado para retardar o
desenvolvimento da AIDS” (UNAIDS, 2017).



Uma caracteristica do perfil gestor da politica de AIDS no Brasil é a
entrada de militantes de movimentos sociais nos quadros técnicos. A partir
da década de 1990, varios membros de organizagdes da sociedade civil
com atividades em HIV/AIDS passaram a integrar a equipe do programa
nacional (GALVAO, 2000, p. 101). Desde entdo, é comum que ativistas
sejam convidados a compor quadros burocraticos.

E importante notar que a consolidacdo da politica nesse primeiro
momento deu base para as grandes transformacdes ao longo dos anos e
permitiu que diversos atores se mobilizassem ao redor da pauta. O envol-
vimento e a incorporacdo de movimentos sociais na agenda do governo
também sdo praticas que tém sido adotadas desde o inicio da politica e um
traco importante da identidade e da atuacdo da instituicao.

3.1 O Ministério da AIDS — consolidagdo da autonomia organizacional

Conforme observamos ao longo do histérico, a identidade construida
por varias lutas politicas e momentos de afirmacdo ajudou a criar uma
forma de atuacdo da resposta a AIDS no Brasil, baseada na combinagao
entre especializacdo técnica e forte interacdo com movimentos sociais.
A visibilidade da politica, por conta do virus e da reputacdo internacional
da reacdo brasileira, acabou por criar ao redor da instituicdo uma aura de
excepcionalidade dentro do Ministério da Saude.

O arranjo administrativo e financeiro da politica também reforcou seu
carater singular. Os recursos provenientes do Banco Mundial a partir de
1994 possibilitaram autonomia em relacdo aos recursos do governo federal.
Nesse contexto, um dos ministros da satde (entre 1996-1998) apelidou a
instituicao de “Ministério da AIDS”, conforme relata a seguinte entrevista:

Esse ministro [Carlos] Albuquerque, [...] ele chamava o
Programa de AIDS de Ministério da AIDS. Sempre quando
marcava audiéncia com ele que ia na sua sala, ele vinha,
abria a porta, e falava “Boa tarde, Ministro da AIDS”.
Era uma forma jocosa obviamente, era uma critica, mas era
uma forma meio de revanche. (Entrevista 20, 27 set. 2017).



Nos primeiros anos da politica, isso era especialmente enfatizado,
tanto por conta da quantidade de recursos quanto pela capacidade e espe-
cializacdo técnica dos funciondrios. Assim como o ministro da satide ante-
riormente citado, uma das pessoas entrevistadas compara a organizacao da
politica a um ministério paralelo.

[Era] como se fosse um ministério paralelo, era assim que
era entendida a resposta, porque vocé tinha toda uma estru-
tura repetida numa escala menor, vocé tinha comunicagao
numa escala menor, vocé tinha a area internacional numa
escala menor. Vocé tinha de fato um ministério paralelo que
também por conta dos PRODOCS!" funcionava de um jeito
muito independente, muito com a participacdo do Banco
Mundial. (Entrevista 5, 2 jun. 2012, Brasilia).

Para melhor compreender o porqué dessa disposicao peculiar da politica, e
como isso foi se transformando ao longo do tempo, é preciso observar a forma
como os recursos do Banco Mundial para AIDS operavam no Brasil. Com o
primeiro empréstimo do banco, foram definidas condicGes para a aplicacao
dos fundos. Entre elas, o estabelecimento de uma equipe técnica especializada
para a implementacdo, o monitoramento e a avaliacdo das a¢des do programa.

No Brasil, desde o inicio do projeto, o recebimento dos repasses, a con-
tratacdo de consultores e a especializacdo organizacional foram processos
levados a cabo por meio da estrutura estatal para evitar que a politica fosse
descontinuada, a exemplo do que havia acontecido na Argentina (ROCHA,
2001). No caso portenho, os recursos foram implementados paralelamente
ao Estado por uma equipe gestora propria do Banco Mundial, fora da alcada
do Ministério da Satde, conforme observado por um dos entrevistados:

O Banco Mundial quando chegou, queria criar, como fez
na Argentina — e eu estive trabalhando na Argentina e vi
realmente o desastre que foi o projeto Lusida — o Banco
queria criar um projeto a parte da estrutura do Ministério [da
Saude] [...]. A Lair [Guerra] foi bastante incisiva nisso, ela

1 Programa de Apoio a Projetos Institucionais com a Participacdo de Recém-Doutores.



discordou completamente, e 0 programa passou a ser tam-
bém o gestor do recurso do Banco Mundial. Na Argentina, o
que aconteceu: criaram o projeto Lusida, e tinha o programa
de AIDS, que corria em paralelo. Quando acabou o Lusida, o
programa de AIDS praticamente ndo existia e continua a nao
existir praticamente, porque ndo havia recursos... e o Lusida
acabou e todo mundo se dispersou. O programa de AIDS
[no Brasil] ndo, o projeto do Banco acabou e o Ministério
assumiu toda aquela estrutura que era antes financiada pelo
Banco Mundial. (Entrevista 20, 27 set. 2017).

Essa identidade marcou de maneira profunda a atuagao dos gestores e
influenciou de forma direta a sua reacao a mudancgas. Como a politica espe-
lhava a estrutura de um programa de organizagao internacional, havia uma
proposta de autossuficiéncia que foi absorvida pelo Ministério da Satde.

A partir desse processo, a politica ficou organizada em especialidades
técnicas, e definiu-se uma rede hierarquica entre os gestores. Por ser um pro-
grama, havia certa flexibilidade para que isso acontecesse. Conforme explica
uma das pessoas entrevistadas, essa especializagdo progressiva resultou em
diferentes chefes de area, que se organizavam de acordo com as necessidades
da epidemia. A partir do empréstimo AIDS 3, essa “superestrutura” foi conso-
lidada oficialmente pela entidade, e os chefes tiveram seu poder legitimado.

O que acontece, quando vocé tem um empréstimo do Banco
Mundial, 14 na década de 1990, quando chega o primeiro
empréstimo, o programa comeca a se organizar estrutural-
mente. Essa estrutura segue uma légica do que se dizia que
era a logica das epidemias, das endemias. A logica das epi-
demias é vocé ter uma unidade de vigilancia, uma unidade
de assisténcia. Na verdade, do ponto de vista da vigilancia
¢ uma unidade de vigilancia e o pessoal do planejamento,
entdo vocé vai ai juntando... Qual foi o diferencial do Brasil
nessa época: ele criou uma unidade de sociedade civil.
Quando a gente comeca a ter testes para fazer exame de HIV,
pra fazer fluxograma de quantas vezes tira sangue — o [teste]
western blot — vocé comeca a ter gente que lide com labora-
torio, [...] com o passar do tempo, essas areas especializadas
elas vao ganhando forca. E ai chega um momento que num



dos empréstimos, que se ndo me engano foi o AIDS 3, ele
determina claramente essa superestrutura, esse organograma,
que cada uma dessas unidades tem um chefe, s6 que ele era
naquele momento chefe de verdade do programa.'?

Outra caracteristica importante dessa organizacao é que o coordenador
do programa poderia ter interlocucao direta com os estados e municipios,
encaminhando os recursos do Banco Mundial e desenvolvendo as acoes
sem precisar passar pelo Secretario de Vigilancia em Sadde, conforme
mencionado pela entrevista a seguir:

Veja, quando vocé é programa vocé flutua, vocé pode ter
500 pessoas trabalhando pra vocé, 20 éareas, entendeu.
O programa tinha varias areas técnicas, mas o que acon-
tece, essas areas técnicas atuavam direto com estados e
municipios sem que isso fosse a pratica do SUS. Entdo ja
existia uma discussdo que era o programa passar a atuar
mais integrado ao SUS. Sempre foi SUS, mas atuar como
se fosse, porque existe toda uma hierarquia do SUS, vocé
tem que lidar com secretarios [dentro do Ministério da
Satde, e nos estados e municipios]. Entdo alguns estados,
o ponto focal de AIDS tinha mais poder do que o pessoal
da atencdo bésica por exemplo, era muito poder, porque
era muito dinheiro envolvido, os recursos iam [direto] para
estados e municipios.*

Essa autossuficiéncia possibilitou que as acdes do departamento fossem
desenvolvidas em paralelo ndo s6 aos recursos financeiros do Ministério da
Satide, mas também sem a necessidade explicita de apoio técnico de outras
unidades do 6rgdo. Uma das consequéncias disso é que a especializacao
técnica dos quadros cria uma grande complexidade no processo decisorio.

12 Assim como em minha dissertacdo (CARTAXO, 2018), oculto o numero da entrevista
com vistas a preservar o anonimato da pessoa entrevistada

13 Para manter o anonimato da entrevista, optou-se por omitir o seu numero.



Por outro lado, como explica uma das entrevistas, os saldos dessas decisoes
sdo positivos por serem resultado de um trabalho a muitas maos.

O que eu digo é que essa estrutura que a gente tem é engo-
mosa, ela é dificil de andar. Tudo parece lento, mas quando
sai, sai muito bem feito, entendeu. Tudo que é produzido
aqui é muito precioso. Agora, demora pra produzir, por
causa desse didlogo interno, que é engomoso, é demorado.'

Por mais que houvesse robustez no desempenho da politica ptblica,
a condicao de programa ainda trazia certa fragilidade com relagdo a con-
tinuidade da resposta a AIDS dentro do Ministério da Saude. Sendo um
programa, ndo havia estabilidade institucional, e por mais que houvesse
flexibilidade interna, a politica ainda estava no patamar mais baixo da
hierarquia do Ministério da Satide. Nesse momento, a diretoria comegou
a discutir com a Secretaria de Vigilancia em Satde a possibilidade de
ascensdo hierarquica da politica de AIDS e de DST.

3.2 A transformagdo em departamento

Durante a gestdo da diretora Mariangela Simao (2006-2010), a poli-
tica de AIDS passou por uma grande transformacdo interna. Em 2009, o
Programa de DST/AIDS do Ministério da Satide passou a integrar a estru-
tura da Secretaria de Vigilancia em Satde (SVS) como departamento, nao
mais como programa. O Decreto n° 6.860, de 2009, também definiu a incor-
poracao do programa de Hepatites Virais a suas atribui¢Ges, centralizando
a aquisicdo dos medicamentos desse agravo naquele 6rgao. Dessa forma,
o programa tornou-se Departamento de Vigilancia, Prevencao e Controle
das IST, do HIV/AIDS e Hepatites Virais.

Ao longo de mais de 30 anos da politica de AIDS, o Diahv passou
por diversas mudangas organizacionais. A transformagdo em departamento
aumentou o patamar da politica de AIDS dentro do Estado. Ao integrar a
Secretaria de Vigilancia em Satde, essa instituicdo se tornava ndo apenas

14 Para manter o anonimato da entrevista, optou-se por omitir o seu numero.



uma politica de governo, mas também uma politica de Estado, garantindo
a continuidade da resposta a epidemia de HIV em longo e médio prazo,
a despeito de mudancgas na conducao do executivo nacional. As implica-
¢oes dessa transformacdo sdo o terreno de interpretacdes divergentes dos
gestores envolvidos.

Segundo entrevistas, o debate vinha sendo travado internamente ao
longo de véarios anos no Ministério da Saude, mas apenas em 2009, durante
a gestdo de Mariangela Simao, a mudanga se consolidou de fato, conforme
explicado a seguir:

Primeiro que tem um entendimento errado, e provavel-
mente ainda tem, por parte de somente alguns setores da
sociedade civil, de que teria sido uma perda virar depar-
tamento. [Isso] é uma bobagem, porque na verdade foi
a institucionalizacdo de um status dentro do Ministério,
porque por exemplo a época [...] vocé tinha o Ministro
da Saude, [o] Secretario Executivo e os secretarios das
areas especificas, e abaixo dos secretérios, vocé tem os
departamentos, e abaixo do departamento vocé tem os pro-
gramas, certo? Entdo na verdade o interesse e a movimen-
tacdo para que o programa que estava la embaixo na cadeia
alimentar do Ministério, mas estava bem do ponto de vista
politico, de que o programa fosse institucionalizado como
departamento, comegou na época do Alexandre Granjeiro
[ex-coordenador], que quando estava [na dire¢do] iniciou
o0 processo, com a reforma administrativa do Ministério.
(Entrevista 18, 12 set. 2017).

A partir desse acontecimento, o HIV passou a ter um status elevado
em relacdo a outros agravos, e o Secretario de Vigilancia em Satude passou
a ser o encarregado direto da pasta. Anteriormente, enquanto programa, a
politica estava subordinada ao Departamento de Vigilancia Epidemiolégica.

Ao mudar de patamar, o 6rgao também absorveu a responsabilidade
das Hepatites Virais, assumindo novas fungdes. Apds anos de funciona-
mento com um numero consideravel de funcionérios divididos por areas
tematicas, mais um componente foi adicionado a logistica da organizacao.
Para que toda a estrutura fosse consolidada no quadro ministerial, no qual o



organograma e o nimero de cargos de confianca sao definidos por medida
provisoria, algumas adaptagdes foram feitas, como a fusdo de coordenagdes
existentes em areas tematicas. Isso acabou dissolvendo e reagrupando a
organizacao estabelecida em formato de programa, que englobava vérias
areas tematicas. As redes pré-estabelecidas foram abaladas e os antigos
chefes perderam a posicdo que outrora ocupavam.

A partir da transformacdo em Departamento, as responsabilidades
foram limitadas a duas coordenacoes: i) Coordenacdo-Geral de Acoes
Estratégicas em IST, AIDS e Hepatites Virais; e ii) Coordenacao-Geral de
Vigilancia e Prevencdo de IST, AIDS e Hepatites Virais, com seis cargos
de confianga. Isso nao foi uma mudanca facil para os gestores, conforme
esclarece o seguinte trecho:

Entdo essa politica foi responsavel por toda uma organi-
zacdo programatica, por todo um grupo de pessoas, uma
tomada de decisdo muito forte, tinha muito dinheiro envol-
vido, os empréstimos do banco mundial, entdo isso ai fez
toda uma diferenca pra essa fortaleza. Ai vocé imagina
colocar tudo isso ai dentro de um departamento. A principio
caberia, o que tinha que ser feito? Atuar dentro das regras
do SUS, mas essa atuacdo foi um processo traumatico,
porque as pessoas que trabalhavam aqui na época tinham
uma sensacao de muita liberdade, muita autonomia."

A entrevista a seguir explica como aconteceu essa mudanga, quando
o grande numero de areas tematicas ficou reorganizado dentro de trés
coordenagoes.

As areas continuam existindo, mas precisaram ser submetidas
a uma nova hierarquia interna. Com a criacdo do departa-
mento nao foram as agdes que foram restringidas mas sim a
estrutura organizacional. Anteriormente, tinhamos unidades
e assessorias estruturadas em funcdo das suas atribuigdes fun-
cionais e com o Decreto n° 6860/2009 que cria o departamento

15 Para manter o anonimato da entrevista, optou-se por omitir o seu numero.



estabelece uma estrutura formada por duas coordenagdes
técnicas e uma coordenacdo administrativa. Mas continua-
mos funcionando em conformidade as nossas necessidades
e atribui¢des de forma oficiosa para ndo quebrar a sintonia e
organicidade interna. (Entrevista 8, 26 mai. 2017).

Segundo uma das entrevistas, essa mudanga causou certo desconforto
entre os funciondrios, pois eles se viram submetidos a uma nova ordem mais
centralizada, com menor autonomia para os chefes tematicos. A rede informal
previamente consolidada foi quebrada, conforme explica uma das entrevistas.

Esses chefes [de areas tematicas] ndo podem assinar nada.
Sé quem assina é quem tem cargo. Entdo ndo importa quan-
tas pessoas estejam atras da diretora, sé ela e seus dois
substitutos que assinam — essas trés pessoas. Entdo vocé
imagine que antes saia memorando de um canto para outro,
a unidade técnica, a assessoria pra la. Essa circulagdo de
documentos ndo existe mais, isso foi uma questdo buro-
cratica que foi realmente uma regulamentacdo. (Entrevista
13, 16 jun. 2017, Brasilia).

Quando o programa era vinculado de forma distante a hierarquia do
Ministério da Satide, ele tinha a liberdade de definir sua prépria organizacao.
Os chefes das areas teméticas, mesmo sem cargo, tinham responsabilidades
e autonomia. Com a transformacdo do programa de AIDS em departamento,
essa flexibilidade foi desfeita e as redes dissolvidas. Os chefes de area, que
possuiam autonomia administrativa e responsabilidades dentro da hierarquia,
perderam o status, mesmo que ainda mantivessem as mesmas atribuicoes.

Na medida em que o programa foi entrando na estrutura
do Ministério [...] a questdo da autonomia, a ideia de que
vocé pode responder diretamente pelas coisas, que eu acho
positiva na agenda publica [...] vocé se perde um pouco
nesse organograma, entao quem responde é sempre uma
hierarquia [...] e a AIDS tinha muito esse protagonismo.
[...] Na hora que vira departamento essa figura [do chefe
de 4rea tematica] ndo existe mais, ela esta ali mas ela ndo



assina um documento, ndo passa documento para outra area.
Desburocratizou isso, e para muitos deles isso foi muito
dificil, entdo muitos desses chefes foram embora [...] Eu
vi varios sairem, varios chefes, unidade de DST se acabou,
unidade de laboratério permaneceu, a unidade de sociedade
civil juntou com prevencdo, porque eram separadas. E ai
hoje houve um reagrupamento. (Entrevista 13, 16 jun. 2017).

As areas tematicas dentro do arranjo de programa passaram por uma
reconfiguracao, tentando ao méaximo manter em operacao todas as areas que
vinham trabalhando dentro do 6rgdo. Para acomodar essa organizagao, foi
definido um arranjo informal que orientava o trabalho cotidiano dos gestores.

Segundo uma das entrevistas, essa estrutura organizacional peculiar e
a mudanca na flexibilidade anterior trouxeram dificuldades de adaptagao
para os funciondrios, visto que compdem uma realidade diferente de outras
doencas trabalhadas no Ministério da Satide. Apds a dissolugao das redes
de trabalho anteriores, houve uma grande dificuldade em operar dentro da
organizacdo do Ministério da Saude.

Aqui é uma superestrutura, que eu nao diria paralela ao
ministério porque esta integrada, esta dentro do depar-
tamento, mas sdo pessoas assim no final das contas que
vivem no seu préprio mundo, porque ndo entendem a
l6gica do ministério. Muitos deles, que entraram depois,
ndo entendem a légica do ministério porque nao vivem,
vivem aqui dentro nessa estrutura.'®

Alguns gestores argumentam que, com a transformacao politica, per-
deu-se a interlocucdo com o alto escaldo do Ministério. Questionam a
mudancga nos relacionamentos e na liberdade autoral que se concedia as
acodes da politica. Vemos certo paradoxo pois, por mais que houvesse maior
importancia hierarquica, isso ndo foi claramente traduzido em aproxima-
¢do com o alto nivel do poder. Para um dos relatos, enquanto programa a

16 Para manter o anonimato da entrevista, optou-se por omitir o nimero.



politica tinha um trato melhor com o ministro, por ter acesso direto a ele
e liberdade em fazer publicagoes:

O programa de AIDS tinha autonomia, tinha acesso direto ao
ministro, sabe? Nos tinhamos a nossa editoracao de documen-
tos, ndo dependia do Ministério, publicava, tinha realmente
autonomia de decisdo técnica e politica também, na medida
em que tinha acesso direto ao ministro, e isso foi bastante claro
nos anos 1980, 1990. (Entrevista 20, 26 set. 2017, Brasilia).

A integracao no Ministério da Satide acabou sendo interpretada por alguns
como burocratizacdo e engessamento das funcdes do Diahv. Mesmo assim, um
dos relatos ressalta que isso se confunde com a conjuntura politica mais ampla.

O que eu percebi foi que a gente ficou um pouco mais
engessado, mas eu ndo sei se foi pela mudanca de programa
para departamento ou pela prépria conjuntura do Ministério
que mudou mesmo. Eu percebo que a gente tinha um pouco
mais de liberdade."”

Contudo, a for¢a da autonomia da politica ndo é unanimidade entre os
entrevistados. Para um dos gestores, 0 isolamento do departamento separava as
acoes realizadas pelo Diahv do resto dos programas do Ministério da Saude, e
isso precisava ser modificado para conseguir avangar a luta contra a epidemia.

No campo da politica, [a] principal tarefa era tirar o depar-
tamento do isolamento que ele tinha dentro do Ministério
da Saude, é como ele se nio fosse parte [do Ministério da
Saude]. [...] O fundamental era garantir primeiro que a
politica publica permanecesse, ela ndo fosse isolada como
politica ptblica, que ela atualizasse, que tivesse uma versao
2.0, e que ela ndo perdesse nenhum dos ganhos histéricos
que ela teve e que ao contrario, que a gente conseguisse
aprofundar num curto espago de tempo para recuperar o
tempo perdido e para colocar a epidemia sob controle.
(Entrevista 19, 15 set. 2017, Brasilia).

17 Para manter o anonimato da entrevista, optou-se por omitir o numero.



Outra entrevista reforga, ainda, essa perspectiva. Para o respondente
em questao, o grande problema é que esse organograma abrangente e espe-
cializado acabou por tornar o trabalho do departamento tao independente
a ponto de separa-lo da l6gica do Ministério. Isso é considerado prejudi-
cial porque, a0 mesmo tempo em que ha autonomia, continua a existir a
necessidade de operar dentro da l6gica organizacional federal. Os gestores
acabam vivendo “em seu proprio mundo”.

Isso [...] é quase uma secretaria na estrutura de um depar-
tamento. S6 comparar com a tuberculose, com a malaria,
todos eles estdo dentro de um departamento. Existe o Devit,
e la dentro tem a coordenacdo de tuberculose, coordena-
¢do de maldria, e essas pessoas fazem a mesma atividade
programatica com bem menos gente, lidando com atencao
bésica, coisa que aqui ndo é assim. Aqui é uma superes-
trutura, que eu ndo diria paralela ao ministério porque esta
integrada, esta dentro do departamento, mas sdao pessoas
que, no final das contas, vivem no seu préprio mundo,
porque ndo entendem a ldgica do Ministério, muitos deles,
ndo entendem a l6gica do Ministério porque nio vivem.'®

A perda de autonomia ndo é consenso entre os entrevistados. Para
alguns, a transformacdo moveu o departamento no sentido contrario.

Quando vocé é um programa, [...] mais subordinagdo
vocé tem acima de vocé, para vocé ver: tem programa, ai
vocé tem departamento, ai vocé tem secretaria, e ai vocé
tem ministro. E o fato de estarmos como departamento
agora, isso ja te d4 uma autonomia maior, e uma facilidade
de vocé chegar aos gestores maiores da instituicdo, porque
de departamento vocé s6 tem o secretério e de secretaria
vocé tem o ministro, quer dizer, essa mudanga de estrutura
viabiliza melhor os nossos tramites administrativos, poli-
ticos e técnicos, entdo a facilidade de interlocugdo para a
gente como departamento é bem melhor. (Entrevista 15,
31 jul. 2017, Brasilia).

18 Para manter o anonimato da entrevista, optou-se por omitir o nimero.



Antes da mudancga para departamento, a organizacdo administrativa
e gerencial dava maior visibilidade para as areas tematicas e para as redes
de pessoas que eram estruturadas ao redor delas. No momento em que
essa organizacdo foi rompida, os gestores passaram a enxergar essa nova
ordem como um rompimento da antiga forma de fazer a politica e, con-
sequentemente, da identidade auténoma da politica publica. Segundo as
entrevistas, antes redes autogestionadas ditavam as decisOes técnicas e as
relacdes da instituicdo com estados e municipios. Apos a transformacao,
alguns gestores interpretaram que o “engessamento” burocratico dissolveu
as possibilidades de agao.

A transformagao organizacional do Programa Nacional de AIDS em
departamento da SVS foi o marco de um processo mais amplo de transfor-
macao que envolve interpretacdes sobre: i) a institucionalizagdo da politica;
e ii) a autonomia da organizacao. Opinides sobre esses dois movimentos
podem ser identificadas nas falas dos atores entrevistados, discursos muitas
vezes divergentes. Além disso, concepg¢des sobre a autonomia organizacio-
nal e individual amitide se sobrepdem, trazendo a tona a discussdo sobre
autonomia como capacidade, ressaltada por Abers e Santiago (2017).

Seguindo a logica de DiMaggio (1988), compreendemos a institucionali-
zacao como um processo que reflete o poder relativo de interesses dos atores
e sua capacidade de mobilizacdo. Destarte, esse processo gera interpretacoes
sobre as mudancas do Diahv, entre visGes dos limites impostos pela conjun-
tura politica e visdes da institucionalizacdo e autonomia do departamento.
Dentro de cada um desses debates, temos o olhar para uma parte especifica da
politica ou para um acontecimento particular. A forma como os gestores enxer-
gam a identidade da politica foi alterada nesse momento de transformacao.

As falas apresentadas mostram como a mobilizacao ao redor da autonomia
da politica é um ponto importante para os gestores. A construcao histérica da
politica ptiblica, por meio da forca das caracteristicas organizacionais do Diahv,
acabou por consolidar um mito nativo sobre a instituicao, que ndo necessaria-
mente é compartilhado por todos. Esse mito estabeleceu um olhar particular
sobre as atribuicdes do departamento e 0 modo como a politica piblica deveria
se comportar dentro do quadro do Ministério da Saide. Assim como Hallett e
Ventresca (2006) observam em Gouldner, o momento anterior a transforma-
¢do em departamento pode ser definido como um “mito de Rebecca”, onde



hé idealizacdo do quadro organizacional anterior e uma memoria do padrao
indulgente que continua sendo mobilizada pelos funcionarios.?

Oito anos apos a transformacao, gestores relatam que ainda estdo se
adaptando e que, até o momento, ndo foi absorvida por todos. A manutencao
da estrutura organizacional em varias areas técnicas, apesar de ndo ter
mantido a autonomia dos gestores que chefiavam esses grupos, procurou
manter a identidade caracteristica da politica de AIDS e, de certa forma,
garantir a continuacdo do que estava sendo feito.

Por outro lado, a controvérsia em torno da autonomia do Diahv acaba
por influenciar a forma como os gestores enxergam as proprias capacida-
des. Em locais de trabalho contruidos tendo em vista uma politica aut6-
noma, a visao sobre as possibilidades de atuagao dos gestores é ampliada.
Cabe notar que as transformacdes a nivel de alto escaldo também afetam
a percepc¢ao dos atores sobre a autonomia individual e organizacional, nos
termos do debate proposto por Abers e Santiago (2017).

Voltando a DiMaggio (1988), afirmamos que o processo de institucio-
nalizacdo — que por vezes ocorre de forma problematica — é baseado espe-
cialmente no trabalho pratico dos atores. Esse trabalho é ancorado nos sig-
nificados construidos pelas pessoas sobre sua acdo social. Nesse momento,
a construcdo da identidade da politica publica afetou a forma como os
individuos entrevistados interpretaram a mudanca. As criticas dos gestores
as transformacoes indicam que os burocratas notaram uma alteracdo nos
recursos necessarios ao burocrata para que tome suas decisoes, e isso afetou
diretamente a forma como enxergam o préprio trabalho.

A partir da analise das entrevistas, observa-se que a mudanca organiza-
cional e contextual da posicao da politica de AIDS dentro do Ministério da
Satide é um assunto de preocupacdo para os entrevistados, e que esse tema
esta em disputa entre os diferentes gestores envolvidos. As capacidades e

19 Para construir o conceito de “mito de Rebecca”, Gouldner (1954) busca inspiracdo no
livro Rebecca (1938) de Daphne du Maurier, no qual descobre-se ao final que a mulher
idealizada, Rebecca, era na verdade cruel e descompensada. Nesse capitulo, trazemos
o mito de Rebecca como uma alegoria para uma ordem organizacional anterior e como
uma categoria nativa para explicar a mudanca de paradigma institucional, sem, neces-
sariamente, chegar a um juizo de valor negativo ao final da analise.



a autonomia do 6rgao dependem de uma série de variaveis institucionais
e politicas em constante construcao.

A histoéria da politica instituiu uma ordem social baseada na legitimi-
dade das areas teméticas e na autonomia de aplicacdo da politica. Conforme
Emirbayer e Goodwin (1994), a autonomia individual ndo é concebida
sozinha, mas € resultado da interface entre identidade e relacdes em rede.
A consolidagao histérica da politica gerou um modus operandi que ganhou
legitimidade externa e aceitacdo interna, de modo que qualquer mudanca
seria vista como uma influéncia ao modo de operar.

As redes ativistas consolidadas no inicio da epidemia foram a base
da sociabilidade e das formas de trabalho dos gestores. A transformagao
organizacional acabou abalando praticas consolidadas de atuagdo institu-
cional e causando certo estranhamento por parte dos gestores. Por outro
lado, essa mudanca se confunde com outros acontecimentos no contexto
do Ministério da Satide, onde crises politicas resultaram na saida de dois
diretores da chefia do departamento (CARTAXO, 2018). Dessa forma,
por mais que a mudanga organizacional seja um gatilho para uma critica a
mudanga, a visdo otimista da ordem anterior também pode ser relacionada
a um momento politico mais favoravel dentro do Ministério da Satde.

Por mais que nao seja a tinica explicacao para as diferentes interpreta-
¢oes sobre a mudanga da politica, essa transformacdo organizacional é um
marco importante para sua consolidacao e afetou diretamente a dindmica
de atuacdo dos individuos. Observar as diferentes interpretacées sobre
esse momento ajuda a ter uma visdo préxima de como a sociabilidade e
o histérico da politica afetam a organizacdo social e geram controvérsias
sobre o local de trabalho dos gestores.

4. Consideragodes finais

A politica de AIDS continua a ser uma das respostas nacionais com
maior visibilidade e com o maior nimero de recursos do governo federal.
A sua subsisténcia exige a mobilizacdo continua dos gestores e uma grande
equipe é responsavel por manté-la viva e relevante dentro do Ministé-
rio da Saude. Conforme visto no histérico, o ativismo, por meio de uma



coordenagao de articulacdo social, é uma caracteristica importante da socia-
bilidade dos gestores e da propria organizacao das acaes.

Observamos que os significados construidos pelos gestores sobre a trans-
formacdo da politica dizem respeito a uma forma de atuacdo caracteristica
que foi consolidada ao longo de varios anos de politica publica. Na medida
em que foi instaurada uma controvérsia sobre essa mudanca, defendemos que
um “mito de Rebecca” (HALLETT; VENTRESCA, 2006) tomou lugar nas
interpretagcoes sobre o momento anterior a consolidacao do departamento.

Esse mito afetou as percepcées sobre a legitimidade e autonomia dos
individuos, pois as redes de trabalho anteriores foram dissolvidas dando
lugar a uma nova ordem institucional. A legitimidade informal, criada por
lagos de confianca previamente estruturados entre as areas tematicas, foi
abalada. A decisdo tomada por 6rgaos superiores do Ministério da Sadde e
articulada pelos diretores afetou os gestores de nivel técnico ao criar uma
nova dinamica de interacdo entre eles.

As visoes subjetivas analisadas ajudam a compreender como as pra-
ticas institucionais significam e moldam as narrativas, pois a partir delas
podemos compreender a linha de raciocinio por tras das organizacoes
politicas. Por meio da andlise dos efeitos dessa nova forma de gestao, é
possivel ler as interagdes e os processos que criam e abalam a ordem social.
Os gestores ndo sdo passivos ao receber as mudangas e eles as interpretam
de acordo com sua realidade (HALLETT; VENTRESCA, 2006).

A partir do exemplo do Departamento de IST, AIDS e Hepatites Virais
do Ministério da Satide, reforcamos que as instituicdes sdo ambientes habi-
tados por individuos e precisam ser analisadas por meio de suas interacdes
e significados sociais. Essa abordagem é importante para que se possa
expandir a compreensdo sobre a atuacao de 6rgaos do Estado na imple-
mentacao de politicas publicas.

Por outro lado, no contexto de uma politica ptblica construida por
meio do ativismo, a analise de como os individuos enxergam o local de tra-
balho é bastante influenciada por conceitos e prioridades ativistas. Ao longo
das entrevistas, pudemos notar que a mudanga organizacional ndo causou
apenas o rompimento da ordem anterior, mas também abalou os conceitos
pré-construidos de como a politica ptblica deveria atuar e de como seria
mais efetivo o envolvimento do gestor.



A agenda de pesquisa do ativismo institucional envolve uma ampliacdo
do debate sobre o papel do ator nas instituicdes. Mostramos que as interpre-
tacdes dos gestores sobre as mudancas tém um papel explicativo importante
sobre a dindmica institucional, e que burocratas tém suas dindmicas afetadas
por decisdes top down. Para avancar ainda mais na compreensao do papel
do ativismo na acao burocrata, estudos de interpretacoes subjetivas sobre
mudangas sao bastante tteis porque capazes de relacionar, de maneira
equanime, aspectos organizacionais e o trabalho interativo dos gestores.
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Capitulo 7

Programa Minha Casa
Minha Vida — Entidades:
ativismo institucional
Nno acesso a terra
urbanizada’

Rafael Viana

1. Introducao

Esse capitulo buscara analisar como a interacado entre diferentes atores
em torno da producdo do Programa Habitacional Minha Casa Minha Vida
— Entidades o reconfigurou ao longo do tempo. Esse trabalho insere-se em
uma agenda de pesquisa em crescimento nos ultimos anos que busca avaliar
a importancia de diferentes atores no processo de formulagdo, de implemen-
tacdo e de avaliacdo de politicas publicas, entre eles, notadamente, o papel
desempenhado pelos burocratas estatais (ABERS, 2015; LOTTA, 2010;

1O presente capitulo é resultado parcial da dissertacdo defendida pelo autor. Para saber
mais, ver Viana (2017).



LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014; LOTTA; OLIVEIRA, 2015; PIRES,
2009, 2012, 2015; PIRES; GOMIDE, 2014; CAVALCANTE; LOTTA, 2015).

Nos tltimos anos, a analise sobre o processo de producao de politicas
publicas tem ganhado destaque em pesquisas académicas, especialmente a
partir de abordagens analiticas emergentes que problematizam a dimensao
politica e relacional da burocracia. Em cendrios institucionais comple-
x0s, nos quais diferentes burocracias interagem na producao de politicas
publicas — relacionando-se, muitas vezes, com atores externos ao Estado —,
essas abordagens analiticas emergentes vao chamar atencao para o fato de
que a relagdo entre burocratas e atores externos, muitas vezes, é marcada
por intensa negociacao, construcdo de redes, reinterpretacoes de valores
e acomodacao de interesses (DUBOIS, 2010; FARIA, 2003; MARQUES,
2003, 2006; LOTTA, 2010; PIRES, 2009; ZITTOUN, 2014). Ainda que
sob enfoques analiticos diferentes, esse conjunto de estudos entende que
o burocrata, embora limitado por contextos institucionais diversos, possui
alguma criatividade para a realizacao de suas a¢des cotidianas. Essas abor-
dagens vao destacar o carater heterogéneo da burocracia, posicionando-se
criticamente frente a estudos classicos com forte natureza normativa que
reivindicavam uma nogao homogeneizante da burocracia, fundada na con-
cepcao weberiana classica segundo a qual aspectos como, por exemplo,
impessoalidade, camprimento de regras e previsibilidade eram considerados
indispenséaveis para que o Estado pudesse cumprir a sua funcio no que diz
respeito ao desenvolvimento econdmico-social (JOHSON, 1982; LANGE;
REUSCHEMEYER, 2005; MOMMSEN, 1989).

No entanto, apesar dos diversos avangos na literatura recente acerca do
papel da burocracia na producao de politicas ptblicas, poucas sdo as pesqui-
sas, especialmente no Brasil, que dao centralidade a relacdo entre burocra-
tas de nivel federal e atores dos movimentos sociais. Os estudos existentes
tendem a focar a interacdo da burocracia de nivel local com os movimentos,
conforme revelam o interessante estudo de Penna (2013) sobre a relagdo
entre uma das superintendéncias do Instituto Nacional de Colonizacgdo e
Reforma Agraria (INCRA) e os movimentos de reforma agraria, e a pesquisa
de Blikstad (2012) sobre a influéncia do movimento de moradia na implemen-
tacdo da politica de habitacdo do municipio de Sdo Paulo. Ao identificarmos
essa lacuna na literatura, buscamos contribuir para o desenvolvimento de um



quadro teérico que ajude a explicar o papel da burocracia federal na formu-
lacdo e na implementagdo das politicas ptblicas, levando em consideracao
a sua interagdo com atores dos movimentos sociais.

A escolha do Programa Habitacional Minha Casa Minha Vida — Enti-
dades (MCMV-E) como caso a ser estudado mostra-se interessante porque
desde a sua concepgdo, em 2009, o MCMV-E aparece como resultado de
uma relacdo ambigua e complexa marcada pelo conflito, mas, também,
pela cooperacdo entre atores dos movimentos de moradia e burocratas do
governo federal inseridos em diferentes organizagoes estatais em torno da
maior politica habitacional do governo federal desde a redemocratizacao, o
“Minha Casa Minha Vida” (FERREIRA, 2014; SERAFIM, 2013; ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014; JESUS, 2015). O MCMV-E é uma modalidade
do Programa Habitacional Minha Casa Minha Vida, programa de subsidio
desenvolvido ao longo do ano de 2008 dentro do niicleo decisério do governo
federal — Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento e Casa Civil,
com a assessoria técnica da Caixa Economica Federal (CEF) e do Ministério
das Cidades (MCidades) — que contava com forte participacao do setor da
construgdo civil e apresentava dupla finalidade, a saber: politica econdmica
anticiclica como forma de combater a forte crise econémica internacional de
2008, e reducao do conhecido déficit habitacional brasileiro.

Em razdo disso, ap6s a imposicao desse programa habitacional de
maneira “pouco dialogada” (ROLNIK, 2015), varios movimentos sociais
de moradia, contando com o apoio de alguns burocratas sensiveis ao pro-
blema, pressionaram o governo federal para que suas demandas fossem
parcialmente atendidas — alto subsidio financeiro direto do poder publico
e construcao de empreendimentos por meio de entidades organizadoras.
Os repertoérios de agdo utilizados pelos movimentos de moradia foram diver-
sos, como a ocupacao de prédios estatais — do MCidades e da CEF em
diferentes unidades da federacdo —, a organizacdo de marchas pela reforma
urbana, ou mesmo audiéncias particulares com a Casa Civil e com a Presidén-
cia da Reptblica. Foi criado, assim, o Minha Casa Minha Vida — Entidades.

Nesse sentido, a criagdo do MCMV-E, desde o seu inicio, sera conside-
rada, nesta pesquisa, uma controvérsia dentro do programa “guarda-chuva”
Minha Casa Minha Vida. A nocao de controvérsia, fortemente inspirada
por abordagens pragmatistas francesas, é percebida aqui como diferentes



entendimentos e posi¢des por parte dos atores acerca de um problema
publico, ancorados, em geral, em ordens de grandeza ou em racionalida-
des mais amplas, resultando em diferentes acdes em relagdo ao referido
problema, no sentido de estabilizd-lo (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999;
LATOUR, 2005; PENNA, 2013; VIANA, 2017). No caso especifico em
analise, é possivel afirmar que, dada a sua natureza, o MCMV-E é uma con-
trovérsia dentro do MCMYV, uma vez que a politica habitacional construida
no niicleo decisério do governo federal possuia uma concepgao diferente por
parte dos atores envolvidos comparando-se aquela criada pelo MCMV-E.,

A fim de compreender o poder de atuacao desses atores da burocracia
estatal federal com os das organizag¢des nacionais do movimento de moradia
em torno do Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades, este trabalho
buscara responder as seguintes perguntas: i) como essa interacao levou a
adesdo de burocratas a causas defendidas por organizacoes de movimen-
tos populares?; ii) como a interacdo entre burocratas federais e atores da
sociedade civil levou ao aumento do acesso a terra urbanizada no ambito
do MCMV-E? Argumento que a interagdo entre burocratas em espacos de
negociacdo formais e informais propiciou a formagdo de compromissos tanto
entre eles proprios quanto entre burocratas e causas contenciosas, como a
producdo de moradia popular nas cidades brasileiras. Esses compromissos
desenvolvidos ao longo de suas trajetérias dentro das arenas estatais e na
relacdo entre os diversos atores, por sua vez, se desdobraram em diferentes
préticas no processo de reconfiguragdo do MCM V-E. Nesse sentido, os acha-
dos da pesquisa contribuem para a recente convergéncia entre a literatura
sobre politicas publicas, participacdo e movimentos sociais no Brasil, qual
seja: o compromisso de burocratas com causas sociais nem sempre surge
da militancia pregressa em organizacdes de movimentos sociais atuantes no
setor de politicas em que trabalham apds entrarem para o Estado. No limite,
a trajetoria dos individuos continua a ser desenvolvida apds ingressarem para
agéncias estatais, motivo pelo qual defendemos que as arenas estatais sao
espacos de sociabilidade em torno de pautas mais amplas.

As dindmicas de conflito e cooperacao entre atores de diferentes burocra-
cias e atores de movimentos sociais propiciam a formagdo de compromissos
que nao sdo dados apenas por lacos anteriores de pertencimento a organizagoes



da sociedade. Essas redes de sociabilidade sdo fortalecidas — e, em alguns casos,
iniciadas — quando esses atores entram para as arenas estatais (VIANA, 2017).

A andlise se baseia em entrevistas aprofundadas, documentos e observa-
¢Oes de reuniGes publicas.? As interlocutoras foram selecionadas por meio da
técnica “bola de neve”, com muiltiplas entradas ao campo.® Buscamos mitigar,
dessa forma, o viés intrinseco a essa técnica pela qual cada interlocutora
indica ao final de cada entrevista novos interlocutores para a pesquisa. Atas
de reunides, cartilhas, decretos, editais, termos de referéncia e leis foram
os documentos em que nos baseamos para analisar o caso. A presenca em
reunidoes do Conselho das Cidades também subsidia a andlise. Ao valorizar
a percepc¢ao dos burocratas sobre suas experiéncias e praticas, a presente
pesquisa segue o trabalho de Hallett e Ventresca (2006), Abers e Keck (2013)
e Fischer (2016), situando-se na arena epistemoldgica do interpretativismo
na analise de politicas publicas, dedicada a compreensao da acao humana
sem descartar a importancia do contexto no qual esta inserida. Além disso,
a andlise aqui empreendida privilegia a dimensdo processual da politica
publica, entendendo-a ndo apenas a partir dos seus efeitos, mas, também,
sobre o processo de construcao desta ao longo do tempo.

2 Foram realizadas 70 entrevistas com burocratas federais espalhados nas diferentes agéncias
estatais envolvidas com a gestdo do MCMV-E. Foi garantido o sigilo sobre a identidade
dos interlocutores como maneira de garantir o anonimato de suas declaracoes, sem pre-
juizo do contetido de suas percepgOes para a analise. Além disso, foram analisadas todas
as publicacdes relativas ao programa (Leis, Portarias, Decretos e Instru¢des Normativas
publicadas pelo MCidades, e atas do Conselho Nacional das Cidades). Por fim, algumas
reunioes dentro do Conselho Nacional das Cidades, no ambito do Comité Técnico de
Habitagdo (férum importante de estruturacdo da modalidade) foram acompanhadas a fim
de compreender a interacdo dos diferentes atores na constru¢do do programa.

3 A técnica bola de neve com multiplas entradas foi utilizada a fim de minimizar os vieses
de selecdo inerentes a técnica. Nesse estudo, as “multiplas entradas” sdo caracterizadas
como a solicitacdo de potenciais entrevistados por atores inseridos em diferentes orga-
nizagOes, tais como: Ministério das Cidades, Caixa Econdmica Federal, Secretaria do
Patriménio da Unido, Secretaria da Presidéncia da Republica e organiza¢des nacionais
do movimento de moradia. Dessa forma, conseguimos mapear uma quantidade de atores
elevada, indo para além de subgrupos especificos.



Destarte, além desta introducao, o presente trabalho est4 organizado da
seguinte maneira. A segunda secao destina-se a discussao teorica, na qual
mobilizamos literatura pragmatista de inspiracao francesa que valoriza a
acao situada dos agentes envolvidos em controvérsias e sua necessidade de
justificacdo dentro dessas disputas. A terceira se¢ao apresentara o caso estu-
dado, o Programa Habitacional Minha Casa Minha Vida — Entidades, tendo
como objetivo compreender a finalidade do programa a fim de perceber o
papel desempenhado por seus operadores. A quarta secao dedica-se a ana-
lise do processo de mudanca institucional — regras, instrumentos, processos
e estruturas organizacionais estatais — no que diz respeito a disponibilizacdo
de imdveis e terras da Unido Federal no ambito do MCMV-E a partir de
diferentes entendimentos e acdes dos atores, sejam da burocracia, sejam
dos movimentos sociais. Essa se¢cdo mostrara que o papel de mediacdo
politica e relacional exercido por esses atores, baseado em experiéncias
anteriores e em ligacdes a diferentes campos, possibilitou a introdugdo de
importantes inovagoes no ambito do MCMV-E. Por fim, nas consideragoes
finais, retomamos o argumento central da pesquisa ao afirmarmos que
alguns atores envolvidos com 0 MCMV-E, apds transitarem por diferen-
tes campos ao longo de sua trajetéria profissional e pessoal, adquiriram a
capacidade de compreender os diferentes atores e interesses em disputa.
Isso lhes possibilitou o exercicio do papel de mediagao entre diferentes
regimes em torno das controvérsias relativas ao MCMV-E, resultando, em
alguns casos, em mudancas no programa.

2. Relagao entre instituigdes estatais e a sociedade civil organizada:
um olhar para agao dos atores nas controvérsias

Até a década de 1980, a literatura sobre movimentos sociais tomava
como irrelevante ou até mesmo prejudicial a participacdo de militantes dos
movimentos sociais dentro do Estado. Algumas literaturas questionavam a
participacdo desses atores dentro do Estado pois entendiam que, a fim de
garantir uma atuacdo auténoma por partes dos movimentos, esses atores
deveriam permanecer longe da esfera estatal (COHEN; ARATO, 1992).
Havia, nesse sentido, a no¢ao de que a interagdo entre 0s atores externos



ao Estado e os burocratas estatais poderia ser prejudicial aos primeiros,
reduzindo sua efetividade.

No entanto, em anos mais recentes, a literatura sobre movimentos
sociais tem se preocupado em expandir seus horizontes, tanto empirica
quanto teoricamente. Essa nova abordagem entende que ha diversas formas
de interacdes empregadas pelos movimentos sociais — a interagdo entre 0s
atores dentro e fora do Estado seria uma delas (ABERS; VON BULOW),
2011; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014).

O conceito de “ativismo institucional” emerge dessa discussao recente
sobre os “novos movimentos sociais” e as interagoes dos ativistas des-
ses movimentos dentro e fora do Estado (ABERS; TATAGIBA, 2015;
ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014; ABERS; VON BULOW, 2011).
Buscando superar uma visdo dicotomica entre o Estado e os movimentos
sociais, alguns estudos importantes entendem que € necessario compreen-
der a relagdo imbricada entre essas duas esferas. Para Abers e Von Biilow
(2011, p. 54), “as fronteiras organizacionais da nossa unidade de analise
nao deveriam ser definidas a priori, mas sim pelo formato das redes de
acdo coletiva que existem na pratica”. As autoras, portanto, salientam a
importancia de se compreender as diversas formas de interagdo entre os
movimentos sociais e o Estado.

E a partir dessa discussdo que o conceito de “ativismo institucional”
ganha destaque, tomado por empréstimo neste trabalho a fim de compreen-
der a interacao entre os burocratas e os atores da sociedade civil atuantes no
Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades. O conceito, inicialmente
apresentado por Abers e Tatagiba (2015, p. 73, traducdo nossa), é defi-
nido como “o que pessoas fazem quando assumem cargos em burocracias
governamentais com os propdsitos de fazer avangar agendas politicas ou
projetos propostos por movimentos sociais”.* No entanto, tendo em vista
a investigacdo deste trabalho, adotaremos a nova definicdo trazida pela
autora sobre ativismo institucional (ABERS, 2015), abarcando a acdo do

4 «[...] what people are doing when they take jobs in government bureaucracies with the
purpose of advancing the political agendas or projects proposed by social movements.”
(ABERS; TATAGIBA, 2015, p. 73).



burocrata que tenha como objetivo perseguir um compromisso publico mais
amplo — no caso em analise, compromissos voltados a reforma urbana —,
ainda que esse burocrata ndo tenha ligacdo direta com um movimento
especifico (ABERS, 2015, p. 148). O intuito desta pesquisa é contribuir
para a construcdo desse conceito.

A fim de entender como se da a interagao entre agentes no nivel micro,
levando em consideracdo a percepcdo e o posicionamento desses na pro-
ducdo do MCMV-E em sua acdo cotidiana para dentro e para fora de suas
organizacoes, consideramos que mobilizar a lente pragmatista francesa
nos é util uma vez que essa abordagem tem um olhar privilegiado para
situacOes nas quais diferentes atores se juntam, experimentam, negociam
e convergem, materializando possiveis acordos em instituicoes e/ou estru-
turas. Nessa perspectiva, a dimensdo micro recebe um olhar especial do
pesquisador sem que se oponha as dimensdes meso ou macro, uma vez que
estas sao concretizadas e realizadas por meio “das praticas, dos dispositivos
e das institui¢des, sem os quais elas existiriam, mas ndo poderiam mais ser
vistas e descritas” (BARTHE et al., 2016, p. 88).

Para Cefai (2009, p. 28), os

sentidos que os atores agregam as suas proprias acoes [...]
ou a definicdo dos atores para a suas proprias situagoes
[...] continuam como campo udltimo do cientista social.
As perspectivas dos pesquisadores devem ser devedoras
em relacdo as dos atores.

Dentro dessa abordagem, a acdo dos atores é, de fato, “levada a sério”,
considerando seus argumentos e as provas que proporcionam sem tratar de
reduzi-los ou de desqualifica-los por meio da oposicdo de uma interpretacao
mais forte (BOLTANSKI, 2000, p. 55). A expressdo ser levado a sério,
nesse caso, significa para o pesquisador “seguir de perto os atores e o seu
trabalho interpretativo, abrindo caminhos por meio da critica produzida por
eles” (PENNA, 2013, p. 125). Consiste em realcar, portanto, o engajamento
situado dos atores, acompanhando suas experiéncias e posicdes. E nesse
sentido que afirmamos que essa vertente, além de nos subsidiar com ele-
mentos tedricos importantes, também nos oferece amparo metodologico
para a realizacdo da presente pesquisa, uma vez que nos apresenta maneiras



pelas quais podemos alinhar, de maneira integrada, o rastreamento da acao
dos atores e a competéncia critica desses na producao e na utilizacdo do
conhecimento para intervir na realidade social que os cerca.

A partir de ferramentas tedrico-metodologicas trazidas por socitlogos
pragmatistas franceses, adotaremos o conceito de controvérsia como uma
chave analitica importante a fim de compreender a acdo dos diferentes
atores no processo de constru¢ao do Minha Casa Minha Vida — Entidades.
As controvérsias ou disputas, conforme apontado por Penna (2013), Latour
(2005), Boltanski (2000) e Viana (2017), sdo objetos de analise singulares,
pois possibilitam ao analista social compreender de maneira aprofundada
os elementos que influenciam para que os atores ajam de determinadas
maneiras. Para Latour (2005), em situagdes de controvérsias, os atores
tendem a apresentar argumentos e provas perante as outras pessoas a fim de
legitimar as suas posicoes. Essas provas, conforme apontado por Boltanski
e Thévenot (1999), sdo dispositivos sobre 0s quais 0s agentes ancoram suas
posicoes — como, por exemplo, leis, resolucdes, principios éticos e morais
—, associados a ordens de grandeza maior. Segundo Penna (2013, p. 353),
“em situacoes de disputa, as pessoas tendem a apresentar argumentos e
justificativas para suas opinides, revelando o que as faz agir de determinada
forma”. Em geral, essas posicdes estao lastreadas em ordens de grandeza
ou em quadros de referéncias mais amplos. As competéncias criticas desses
atores sdo entendidas como manifestagao de seu poder de agéncia diante
dos momentos de disputa. Nesse sentido, as controvérsias e 0s momentos
de crise oportunizam ao analista social a compreensdo sobre o processo de
construcdo do social, ndo por sua reproducao, mas pela reflexdo realizada
pelos atores, ocasionando a integracdo entre o micro e o macro pelo exer-
cicio critico interpretativo dos agentes. Assim, ao identificarmos o questio-
namento destes ao coletivo e as formas de reparacdo colocadas em pratica a
partir da critica da ordem, da justificacdo, da legitimacao e da reconstrucao
da ordem (do desarranjo ao rearranjo), conseguimos compreender a atuacao
situada dos atores no processo de producao da politica publica.

No caso do processo de mudanca do Minha Casa Minha Vida — Enti-
dades aqui analisado, entendemos que essa escolha é adequada uma vez
que ela permite compreender as concepcoes, posicoes e agdes de burocratas
federais inseridos em diferentes organizaces em relacdo a temas com o0s



quais lidam cotidianamente enquanto exercem suas atividades em torno
do cumprimento desse programa federal. E uma possibilidade analitica de
olhar para as ac¢oes dos atores (nivel micro), inseridas em uma dimensao
meso dentro da politica, em interacdo com outros atores, sejam estatais,
sejam da sociedade civil. E uma oportunidade de compreender como esses
atores envolvidos nas controvérsias subsidiarias relativas ao MCMV-E,
mobilizam recursos e estratégias a fim de estabiliza-las, buscando a constru-
¢do de acordos com diferentes agentes, os quais, em alguns casos, resulta-
ram em mudancas nos normativos e nas estruturas organizacionais relativas
ao programa. E, por fim, a oportunidade de se destacar a heterogeneidade
presente dentro das agéncias estatais, realcando a natureza diversa do corpo
burocratico envolvido com a politica publica.

Ao olharmos para o processo de mudanga institucional do Minha Casa
Minha Vida- Entidades (MCMV-E) desde a sua criacdo, é possivel identifi-
car alguns problemas puiblicos sobre os quais os diferentes atores, sejam da
burocracia, sejam da sociedade civil, se debrucavam, problemas que levaram
a mudancas — regras, instrumentos, processos e arranjos institucionais — em
relacdo a modalidade. A partir da percepcao dos proprios atores entrevista-
dos, da observacao de algumas reunides e da andlise de diversos documen-
tos relativos ao programa, identificamos um problema-chave advindo da
implementacdo da modalidade que seré o foco de anélise deste capitulo: o
acesso a terra urbanizada e imével para construcdo dos empreendimentos
(VIANA, 2017). A diferente gramatica subjacente ao projeto autogestionario
estara permanentemente em disputa no processo de producdo da modalidade.
A partir dela se reivindica o protagonismo da sociedade civil na producao
da politica em disputa com o programa MCMYV “guarda-chuva”, marcado
pela gramaética da eficiéncia segundo a qual a relacao de proximidade com
empresas da construcdo civil é a ordem. Nesse sentido, na operacionalizacdao
cotidiana do MCMV-E é possivel perceber diferentes posicoes e acdes dos
atores envolvidos acerca de alguns problemas ptblicos, justificando, mais
uma vez, a potencialidade dessa ferramenta teérica-analitica.

Inspirado na abordagem pragmatista, o conceito de “mediacao” torna-se
chave para compreendermos como a acado dos atores da sociedade civil e da
burocracia tem efeito reciproco uns sobre os outros em torno da operaciona-
lizacdo do MCMV-E. Para Latour (2005, p. 39), os mediadores, mais do que



simples intermedidrios transportadores de ideias, significados e acdes ja existen-
tes sem o desejo de modifica-las, sdo agentes que se ligam a outros provocando
impactos sobre estes ou modificando a condicdo anterior. “Os mediadores
transformam, traduzem, distorcem e modificam o significado ou os agentes
com os quais eles se veiculam” (LATOUR, 2005, p. 39, tradugdo nossa).®
No papel de mediadores, esses atores permanentemente transportam e tradu-
zem informagdes tanto para dentro de suas proprias organizagdes quanto para
fora delas, causando efeitos tanto sobre as proprias organizacdes quanto sobre
os agentes envolvidos com a operacionalizacdo da politica piblica (PENNA,
2013). No caso do MCMV-E, é possivel dizer que alguns burocratas envolvi-
dos com a gestdo do MCMV-E, em razao de suas experiéncias anteriores em
programas habitacionais autogestionarios, nos quais a interagdo com atores
da sociedade civil foi bastante intensa, adquiriram a capacidade de transitar
por diferentes regimes ou mundos, fazendo esse papel de traducao entre as
diferentes linguagens e concepg¢des em torno da producdo social de moradia.

Outra ferramenta tedrico-analitica importante oferecida por essa abor-
dagem é a nogdo da sociabilidade dentro das arenas publicas (CEFAI,
2009) ou dos foruns hibridos (CALLON et al., 2009). De acordo com Cefai
(2009, p. 22), as arenas publicas e as suas organizacoes constitutivas sao
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caracterizadas por um “‘embaralhado’, ‘misto’ e ‘hibrido’” de modalidades
de engajamento, com diferentes l6gicas de racionalidade e de legitimidade

que se cruzam em seus cursos de acdo. Essas arenas podem

desempenhar o oficio de meio de sociabilidade, produ-
zindo o entre-si, facilitando os encontros, catalisando as
simpatias e garantindo as solidariedades, forjando experi-
éncias comuns que podem ir até a comunidade de destino.
(CEFAI, 2009, p. 23).

Ja para Callon et al. (2009, p.18), foruns hibridos sao definidos como
locais abertos de participacdo e de reconhecimento entre diferentes atores,
nos quais se discutem questoes técnico-politicas que envolvem o coletivo.

> “Mediators transform, translate, distort, and modify the meaning or the agents in which
they are transmitted” (LATOUR, 2005, p. 39).



Nesse tipo de espaco, marcado pela incerteza e pela disputa, um dos papéis
importantes dos atores na agao publica é o de construcao de sentidos, ao rea-
lizarem a funcao de traducao entre multiplas gramaticas. Essas ferramentas
sdo ricas para o caso aqui analisado uma vez que, dada a heterogeneidade
dos atores participantes do MCMV-E, elas possibilitam compreender como
se da a construcao de sentido desses atores em interacao, expandindo seus
horizontes de experiéncia e de saberes e suas concepcdes sobre pautas
sociais mais amplas, algo que, em atuacdo isolada, seria improvavel de
acontecer. Assim, um dos argumentos deste estudo, ancorado nas experi-
éncias dos préprios atores envolvidos com o programa, é o de que a criacao
de alguns espacos dentro da estrutura estatal a fim de negociar solugoes
sobre as controvérsias no processo de produg¢do do MCMV-E permitiu a
sociabilidade no que diz respeito a compromissos sociais mais amplos vol-
tados ao direito a moradia e a cidade. Como sera observado mais a frente,
alguns atores passam a construir compreensoes mais gerais sobre o direito a
moradia e a cidade no momento em que, ao entrarem para o Estado, come-
cam a participar de determinados espagos nos quais essas controvérsias
e as diferentes posicdes em torno delas estdo presentes. Tais construcoes
de sentidos vao influenciar as formas de agir e se posicionar desses atores
frente aos problemas. Esse entendimento, de certa maneira, dialoga com
o conceito de ativismo institucional e amplia a sua compreensao, uma vez
que permite pensar em um ativismo sendo forjado ap6s o ingresso para o
corpo burocrético. A partir do caso em analise argumentamos que, a fim de
compreender os elementos que impactam a ac¢ao do individuo, a trajetéria
dos atores apés sua incorporacdo ao corpo estatal deve ser levada em conta,
uma vez que o Estado é um espaco de sociabilidade politica.

Em resumo, essa abordagem permite destacar o papel de mediacao
exercido pelos atores no processo de mudanca do MCMV-E, resultado de
praticas discursivas e de experimentagdo como uma atividade de “colagem
ou cimentagdo” (ZITTOUN, 2014, p. 10, tradugdo nossa)® com a qual eles
acionam outros atores inseridos em outras organizacoes a fim de buscar
solugdes para as controvérsias em torno do programa. Conforme apontado

6 «[...] ‘gluing’or ‘cementing’ processes” (ZITTOUN, 2014, p. 10).



por Zittoun (2014), apresentar uma solucao ndo significa necessariamente
que ela sera implementada, uma vez que hé diferentes atores lutando com
propostas de diferentes solugdes. Ou seja, esse processo nao é natural ou
6bvio, como algumas analises sobre politicas publicas tendem a considerar.
Assim, nesse caso, é importante compreender como essa propagacao de solu-
¢Oes ocorre por meio da construcao de coalizdo de atores. O acionamento
de diferentes atores e campos ndo é estatico, dependendo do problema a ser
enfrentado. Portanto, diferentes campos — seja da sociedade civil, seja de
uma determinada carreira de servico publico, seja do campo de especialistas
como o da Reforma Urbana — podem ser mobilizados de diversas maneiras
pelos atores envolvidos, o que torna a nocao de campo bastante fluida e
dindmica (CEFAI, 2009; BOLTANSKI; THEVENOT, 1999) e a diferencia
de outras abordagens que tendem a compreender 0os campos, especialmente
do Estado e dos Movimentos Sociais, como separados e fixos.

3. Minha Casa Minha Vida — Entidades

O Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades, criado a partir da
publicacdo da Lein® 11.977, de 7 de julho de 2009, é uma das modalidades
do PMCMYV e tem como objetivo tornar a moradia acessivel as familias
de baixa renda, com renda bruta mensal de até R$ 1.600,00 (BRASIL,
2009). Essa modalidade, além de priorizar um publico-alvo com menor
renda, se diferencia do PMCMYV por dois principios importantes ligados a
pauta urbana, a saber: o subsidio direto do poder publico a construcao da
moradia e a autogestdo (FERREIRA, 2014).

O primeiro principio diz respeito ao subsidio parcial direto do poder
publico as familias de baixa renda, a partir de recursos oriundos do Orcamento
Geral da Unido (OGU) repassados ao Fundo de Desenvolvimento Social
(FDS). Trata-se de uma reivindicacdo que sempre esteve presente na pauta
dos movimentos de moradia, que entendem que o montante do financiamento
ndo deve estar associado a capacidade de pagamento, mas a necessidade
habitacional (MINEIRO; RODRIGUES, 2012). O segundo principio se refere
a autogestdo, que concede um papel central as “entidades organizadoras” —
cooperativas habitacionais, associacdes e demais entidades privadas sem fins



lucrativos —no sentido de dar poder a essas entidades para organizar as fami-
lias em torno da constru¢do da moradia. Essa autogestdo se manifesta por meio
da construcdo do projeto a ser aprovado pelo poder ptiblico, da obtengdo do
financiamento, da construcao das moradias e da entrega das casas, 0 que, em
tese, estimularia o cooperativismo e a intensa participacdo das familias como
protagonista na construcao da politica habitacional.” Embora essa modalidade
seja considerada uma conquista pelos movimentos ligados a pauta urbana,
uma vez que, conforme discutido anteriormente, da centralidade ao papel da
autogestdo e do financiamento publico da moradia, ela corresponde a ape-
nas 1% do total de habitac6es do programa, assumindo um carater residual
(FERREIRA, 2014; MINEIRO; RODRIGUES, 2012) no MCMV. Isso revela
a fragilidade que a modalidade apresenta dentro da Politica Habitacional do
Governo e as disputas, inclusive dentro do Ministério das Cidades, para que
0 MCMV-E continue a fomentar a inclusdo de setores sociais vulneraveis a
moradia digna. E dentro desse contexto de disputas que a préxima secao ten-
tara compreender o papel desempenhado pelos burocratas ligados a mudanca
institucional dessa politica publica.

4. Agao dos burocratas na construcao do MCMV-E

O programa Minha Casa Minha Vida — Entidades emergiu no contexto
de implantacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) durante
o segundo mandato do ex-presidente Lula (2007-2010). Conforme ja pontu-
ado em secdo anterior, o programa surgiu da articulagdo entre burocracias da
administracdo direta e da administragao indireta, em resposta a demandas de
organizacoes de movimentos sociais. As principais burocracias envolvidas
inicialmente no MCMVE foram o Ministério das Cidades e a Caixa Economica
Federal. O programa se transformou ao longo do tempo, passando a contar com
a participagao de outras burocracias federais em sua gestdo. Nesta se¢do, mos-
tramos como burocratas perceberam sua atuacao na emergéncia do programa.

7 H4, no entanto, diversos estudos que apontam para uma “légica de mercado” na relagcdo
entre as entidades e as familias. Ver Lago (2011).



A criagdo do MCMV-E foi resultado de diferentes pressoes de ativis-
tas de organizacdes nacionais de movimentos de moradia. Atores ligados
ao campo da moradia demandavam que uma parte do MCMYV geral fosse
destinada a construcao de habitacdes de interesse social, formato no qual
entidades sem fins lucrativos teriam protagonismo na gestdo do programa.

A fim de que a demanda entrasse na agenda do governo federal, orga-
nizagdes do movimento de moradia ocuparam o edificio sede da Caixa
Economica Federal (CEF), em Brasilia, como repertoério de agdo para nego-
ciar a existéncia do programa e forcar a Presidéncia da Republica e a Casa
Civil a assumirem o compromisso publico de criacao de uma modalidade
com essa natureza. Mas, para que o programa pudesse efetivamente ser
institucionalizado, o apoio de burocratas em diferentes organizacdes foi
importante, no sentido de desenhar o formato financeiro-operacional de
modo a superar os problemas de experiéncias anteriores.

Ainda que o perfil dos servidores ptblicos federais espalhados nas
diferentes organizagGes envolvidas com a gestio do MCMV-E seja pre-
ponderantemente sem trajetoria anterior em organiza¢des do movimento de
moradia, hd um entendimento comum dentro do Ministério das Cidades e
da unidade matriz da Caixa Econdmica Federal de que o projeto politico-
-organizativo do MCMV-E advém de experiéncias municipais no final da
década de 1980 e inicio da década de 1990, a partir das quais se compre-
ende que projetos autogestionarios habitacionais poderiam efetivamente
transformar-se em politica publica.

Além da percepcao de que o projeto autogestionario subjacente ao
MCMV-E emerge da experimentacao no nivel municipal como alternativa
para resolver um problema publico de déficit habitacional para populacoes
de baixa renda, varios burocratas federais entendem que o modelo financeiro-
-operacional do Entidades, no momento de sua criacao em 2009, foi resultado
do aprendizado com outras experiéncias ja realizadas no ambito federal,
notadamente o Programa Crédito Solidario (PCS) e o Programa Social de
Moradia (PSM). Esses programas, criados respectivamente em 2004 e 2008,
também tinham as entidades organizadoras como protagonistas no processo
de producdo habitacional. No entanto, esses programas tiveram diversas
dificuldades de operacionalizacao devido a sua natureza inovadora, princi-
palmente no que se refere ao repasse financeiro-orcamentario as entidades.



Nesse sentido, um dos papéis desempenhado por parte da burocracia
situada no MCidades a época da reivindicagdo das organizacdes nacionais
do movimento de moradia pela criacdo de um programa autogestionario
dentro do grande pacote habitacional recém-lancado foi o de desenhar,
juntamente com técnicos da Caixa Econdmica Federal da unidade matriz e
alguns militantes com grande trajetoria em politica habitacional, um modelo
inicial que ja partisse de um aprendizado, especialmente do que ndo dera
certo nas experiéncias anteriores, a fim de que se tivesse um programa de
habitacdo de interesse social “menos travado, mais rodavel” (Entrevis-
tada 20, Caixa Economica Federal). Essa tarefa, segundo os entrevistados,
exigiu grande poder de negociacdo, especialmente em sua atuacao dentro
dos grupos técnicos do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento
Social (CCFDS) a fim de traduzir as demandas das principais organiza-
¢Oes em normas com viabilidade dentro da administracao publica fede-
ral. Essa modalidade autogestionaria, embora tenha sido reivindicada nas
semanas que antecederam o lancamento do MCMYV e ja fosse conhecida
naquela ocasido, seré oficialmente criada apenas cinco meses depois com
a publicacdo da Resolucdo do CCFDS, n° 141, de 10 de junho de 2009.

Observa-se, neste sentido, conforme mobilizado na secdo teérica, um
forte papel de mediagdo politico-relacional de alguns burocratas federais
envolvidos com a modalidade, na tentativa de traduzir uma demanda da
sociedade civil em uma linguagem defensavel dentro da administracido
publica federal. Esse papel, conforme as narrativas dos proprios atores
envolvidos atestam, foi desenvolvido ao longo de suas trajetorias, tendo
dois elementos acionadores: i) experiéncia com programas autogestionarios
em outros niveis da federacao; e ii) formacdo em urbanismo, a partir da qual
tiveram contato com organiza¢des dos movimentos sociais, compreendendo
suas demandas. Conforme sera discutido na préxima secdo, aprendizado e
experiéncia também serdo mobilizados a fim de que terras urbanizadas sejam
destinadas aos empreendimentos construidos no ambito do MCMV-E.



4.1. A agdo dos burocratas na reformulagdo do MCMV-E:
o problema de acesso a terra urbanizada

Intimeros desafios perpassam o desenho e a implementa¢do do
MCMV-E. Além do esforco de traduzir as demandas de organizagdes de
movimentos sociais para os parametros de entendimento sobre direito admi-
nistrativo de diferentes burocracias, burocratas também precisam lidar com
desafios surgidos no processo de implementagdo dos programas. Nesta
secdo, analisamos a percepc¢do de burocratas sobre sua participacdo na
criacao de solucOes para problemas e desafios decorrentes da implemen-
tacdo do MCMV-E no que diz respeito ao acesso a terra urbanizada para
a construcdo dos empreendimentos.

Os burocratas encarregados de operacionalizar o MCMV-E tiveram
que enfrentar diversos desafios para que os programas “saissem do papel”.®
Esses desafios podem ser reunidos em duas categorias, quais sejam: pro-
blemas publicos surgidos ao longo da implementacdo do programa, espe-
cificamente no tocante ao acesso a terra urbanizada; e resisténcias buro-
craticas oferecidas a execucdo dos programas dentro das proprias agéncias
estatais participantes do arranjo. Abordamos a seguir a primeira categoria
de controvérsias que se relacionam a atuacao de burocratas na mudanca
dos programas e deixamos a segunda categoria para a se¢do seguinte, pois
nos permitird também abordar o processo de conversao de burocratas as
causas defendidas pelos movimentos sociais envolvidos em cada programa.

O vultoso montante investido e o nimero de unidades habitacionais
projetadas por uma politica publica habitacional como 0 MCMYV tiveram
grande impacto no espago urbano e no mercado imobiliario, dificultando o
acesso a terra urbanizada. A elevagdo do valor da terra para a construgdo de
empreendimento habitacional nos centros urbanos gerou sérios obstaculos
para que as entidades organizadoras pudessem “tocar os seus projetos”,
especialmente no que se refere ao maior tempo da obra. Provocados por
conselheiros das organiza¢oes nacionais do movimento de moradia atuantes

8 Termo frequentemente utilizado pelos atores envolvidos com a gestdo do programa para
denotar a dificuldade de operacionalizacdo, inclusive interna as organizacdes estatais.



no Conselho Nacional das Cidades,® burocratas situados no MCidades, na
CEF e na Secretaria do Patriménio da Unido (SPU) decidem articular, de
dentro de suas agéncias, solu¢oes para minimizar o problema do acesso
a terra urbanizada de duas maneiras: i) alterar a regulamentacdo do pro-
grama, prevendo a possibilidade de antecipacdo de recursos para compra
de terrenos; e ii) articular a destinacao de terras e imoveis da Unido para
projetos de habitacdo de interesse social.

A antecipacdo de recursos era defendida veementemente pelos coletivos
sociais, mas tinha bastante resisténcia dentro das agéncias estatais — espe-
cialmente no MCidades e na CEF —, uma vez que invertia a ordem vigente
de contratacdo no setor publico, segundo a qual primeiro se constroi a
obra/produto e depois se descentraliza o recurso financeiro. Nesse sentido,
contar com a participacdo de burocratas dispostos e capazes de traduzir a
demanda dos atores societais para uma “roupagem” minimamente aderente
ao campo da administracdo publica federal foi fundamental para que essa
mudanga fosse implementada. A construgdo da solugao teve forte interagdo
tanto entre aqueles que defendiam a proposta — em geral, técnicos com expe-
riéncia em programas de habitagdo de interesse social — quanto com aqueles
que mostravam resisténcia a solucdo apresentada. Apds intensa negociacao
entre tais atores ficou estabelecida entdo, por meio da portaria 143, uma
nova modalidade no programa, popularmente conhecida como “Compra
Antecipada de Terrenos”, que previa a antecipacao de recursos para as EOs
com vistas a elaboracdo de projetos, a compra de terrenos e as despesas
com legalizacdo. Essa é uma das mudancas mais importantes no MCM V-E.

Diante do problema de acesso das entidades a terra urbanizada para
construcao de habitacdo de interesse social, burocratas situados na SPU e
participantes do Conselho Nacional de Cidades decidiram criar um grupo
de trabalho nacional com a finalidade de mapear os iméveis e as terras da
Unido aptos a tal destinacao, a fim de disseminar a gestdao democratica do
patrimonio. Segundo os entrevistados, a criagdo desse grupo teve forte

 Mais especificamente, dentro da Camara Técnica de Habitagdo (CTH), unidade tematica
na qual se discutiam questdes relativas ao MCMYV, com forte participagdo de conselheiros
ligados as organizagdes nacionais do movimento de moradia.



apoio da Secretaria Nacional do Patrimonio da Unido e veio de uma pro-
posta construida no ambito do Concidades resultante da interacdo entre
atores do campo da moradia, ONGs com atuacao na reforma urbana e de
servidores da SPU nacional, da CEF e do MCidades.

O GTN era composto por esses segmentos, junto a representantes de
estados, municipios e empresarios a fim de que fosse garantida a diversi-
dade de representacoes, conforme observado na composicao do Concidades.
Segundo a secretdria da SPU a época, a constituicdo desse GTN tinha como
objetivo dinamizar o processo de identificacdo de imédveis e de terrenos da
Unido para Habitacdo de Interesse Social (HIS), dada a auséncia de um
banco de terras do governo federal e da fragilidade do corpo burocratico em
operacionalizar essa politica. Era, ainda de acordo com a entdo secretdria, o
reconhecimento de que os 6rgdos estatais ndo eram capazes de realizar essa
atividade sozinhos, necessitando da expertise de atores da sociedade civil,
especialmente das organizacdes do movimento de moradia que tinham essa
bandeira como uma de suas principais. A criacdo do GTN — e dos respectivos
grupos de trabalhos estaduais (GTEs) — aumentou a destinacdo de iméveis e
terras da Unido para habitacdo de interesse social, mostrando que a atuacao
de atores burocraticos por dentro da arena estatal, a partir de uma concepcao
ampliada sobre a funcdo social da moradia e contando com o apoio de atores
extraestatais, foi importante para que essa politica fosse implementada.

Observa-se, neste sentido, que uma das funcdes importantes desem-
penhadas por parte da burocracia federal dentro da SPU foi a de dissemi-
nacao ideacional a fim de diminuir as resisténcias presentes na implemen-
tacdo da modalidade. Para além dessa funcdo, os burocratas da unidade
central da SPU ainda exerciam uma importante atribuicao de articulagao.
Essa articulacao, fortemente marcada pelo seu aspecto relacional, caracte-
riza-se pela mobilizacdo de atores de outros érgaos estatais, com os quais
se compartilham valores e crencas em torno da habitacdo de interesse
social, formando-se uma espécie de coalizdo a fim de superar problemas
emergentes, especialmente no que concerne a conflitos fundiarios e proje-
tos habitacionais paralisados no nivel local. As falas a seguir, de dois dos
entrevistados com atuacao na SPU, explicitam a mobilizacao de atores
inseridos no MCidades e na CEF a partir de uma relacao de proximidade



e de afinidade com a politica, com vistas a “destravar” demandas relativas
a destinacdao de mobiliario para HIS:

Atuando no GT nacional, muitas vezes, a gente fazia nego-
ciacOes a fim de destravar entraves localizados na ponta.
As vezes, por uma questdo de mé vontade da superinten-
déncia ou de escasso funcionamento de um GTE, a gente
fazia videoconferéncias com esses entes locais para superar
algum obstaculo. Quase sempre, essas videoconferéncias,
estabelecidas a partir daqui da unidade central, contavam
com a participagdo de servidores da Caixa, do MCidades
e Presidéncia. Em geral, como tinhamos uma relacdo de
proximidade, pois ja nos conheciamos de outros trabalhos,
inclusive, quando eu ainda ndo era daqui da SPU —a X
[nome omitido para preservar o anonimato], do MCidades,
por exemplo, a gente ja tinha trabalho juntos na criagao
da lei de regularizacdo fundiaria — e tinhamos uma posi-
¢do de coordenacgdo ou geréncia nos nossos 6rgaos, o que
facilitava por reunirmos informagdes importantes sobre
0 processo, entao a gente conseguia gerenciar as equipes
para tentar mediar algum conflito. (Entrevistada 26, SPU).

Entdo, essas pessoas que vocé citou, X, Y, Z, W [nomes omi-
tidos para preservar o anonimato], a gente atuava muito em
parceria, sdo amigas de longa data, tudo gente fina. A gente
tinha uma relagcdo muito préxima da Caixa, da secretaria
geral da presidéncia, do pessoal do Ministério das Cida-
des. Entdo, dentro da propria SPU, a gente contava também
com o apoio desse pessoal, ai gente fazia isso ai a varias
mados, que a SPU tem uma caracteristica, por ser um 6rgao
descentralizado, nem sempre o superintendente da vez, em
razdo da coalizdo governamental, nem sempre ele comun-
gava das ideias, das diretrizes que o érgao central passava.
Entdo a gente tinha que ficar o tempo inteiro reafirmando e
reafirmando também por ndo s6, por meio de uma cobranga
de autoridade, mas por meio de formagao e sensibilizacdo,
da importancia desse programa dentro da SPU e dentro da
Minha Casa Minha Vida. (Entrevistado 28, SPU).



Essa relacdo de proximidade ou de afinidade, conforme destacada nas
falas anteriormente citadas, também foi citada por outros atores envolvidos
com o programa, o que dialoga com a nocao de “agéncia situada” de Bevir
e Rhodes (2010), a partir da qual os individuos, interagindo socialmente,
inseridos em um tecido de crencas e de concepgoes acerca da politica
habitacional de interesse social, sdo capazes de agir para mobilizar essas
concepgOes com vistas a alterar os contextos sociais e 0s arranjos institu-
cionais nos quais estdo inseridos. Dialoga, ainda, com estudos brasileiros
recentes sobre implementacao de politicas com arranjos interorganizacio-
nais, os quais, de maneira geral, destacam que a mobilizacdo de atores,
a partir de redes de confianca ou de compartilhamento de compromissos,
possibilita a minima coordenacao da politica publica a fim de que esta
seja operacionalizada, dada a sua natureza inerentemente difusa (LOTTA;
OLIVEIRA, 2015; PIRES; GOMIDE, 2016; PIRES, 2015).

Em resumo, a partir das diferentes concepcoes dos atores em torno da con-
trovérsia discutida nesta secao, é possivel dizer que esses agentes tém empre-
endido diferentes acdes a fim de implementar mudangas quanto a disponibili-
zacao de terra urbanizada para habitacdo de interesse social. Essas mudancas,
conforme apresentado, estdo relacionadas a alteracdes nos normativos estru-
turantes do programa, a criacao de espacos hibridos de concertagao relativos
a destinacdo do mobilidrio da Unido para fins de HIS e a novas formas de se
perceber o problema construidas em interacdo com outros atores envolvidos
com a politica. Em relagdo aos atores no interior da burocracia, verifica-se que
esses agentes, com certo protagonismo daqueles situados na SPU, exerceram
uma variedade de papéis — disseminacdo, mediacdo e traducdo — a fim de que
determinadas mudancas fossem realizadas. Quanto ao papel de negociagao,
destaca-se a atuacdo desses atores na alteracdo de algumas leis relativas a efeti-
vacdo de instrumentos — como a CDRU e a CUEM — com vistas a destinacdo de
imoveis para fins de HIS. Associado a esse papel estava o de traducao, a partir
do qual alguns agentes, fundamentados em concepg¢Ges mais amplas sobre a
HIS em interacdo com atores do movimento de moradia e da reforma urbana,
tentaram adaptar algumas das demandas e propostas apresentadas por esses
agentes em formatos que fossem passiveis de serem defendidos nos espagos
aos quais esses agentes nao tinham acesso — como na Casa Civil e na Conjur do
6rgao — segundo as regras da Administragdo Publica. Essa fungdo de tradugdo,



conforme pontuado na secao tedrica deste capitulo, assemelha-se, de certa
maneira, a nogdo de “traducdo” ou de “mediacdo” proposta por Latour (2005)
e salientada no trabalho de Penna (2013), que exige dos atores a competéncia
de circularem por “diferentes mundos” a fim de operacionalizar associacoes
entre os diversos agentes, o que, no caso em analise, segundo a percepcao dos
atores envolvidos, parece ter tido efeito na execugao da politica.

Baseado na realizacdo de diversas atividades formativo-interativas
(seminarios, oficinas, cursos de curta duracdo) e na criacado de espacos
de concertagdo (GTN e GTEs) com a participacdo de diferentes atores no
processo de identificacdo e de destinacdo de imoveis para fins de HIS, obser-
va-se que o papel de disseminacdo foi relevante na tentativa de expandir a
concepcao dos burocratas da SPU sobre a missao do préprio érgao, a qual,
para além da questdo arrecadatoria, deveria estar fundada na fungéo socio-
ambiental com vistas a minimizar as resisténcias desse corpo burocratico
na destinacdo do mobiliario para HIS. As criacoes do GTN e dos GTEs,
segundo a percepcao dos atores envolvidos, sdo de particular importan-
cia porque, para além da discussdo sobre aspectos operacionais relativos
a destinacdo, eram espacos de construcdo coletiva de percepgoes acerca
do problema da questdo fundiéria urbana. Neles, era possivel conhecer a
percepcao dos outros atores envolvidos com a tematica, observacdo que se
aproxima daquela proposta por Callon, Lascoumes e Barthe (2009) acerca de
“foruns hibridos” quando afirmam que, em determinados espacos marcados
pela incerteza e pela disputa, um dos papéis importantes dos atores na acao
publica é o de construcao de sentidos. Era, também, o reconhecimento de que
a agéncia estatal, sozinha, ndo era capaz de atacar a identificacdo de terras e
imdveis com perfil para HIS. Nesse caso, o papel desempenhado pela secre-
taria da SPU a época foi percebido por atores externos ao 6rgao como um tra-
balho exitoso no qual essa atriz — em razao da trajetéria pessoal-profissional
anterior e, consequentemente, pelo compartilhamento de concepg¢des mais
gerais acerca da HIS — mobilizou atores externos para realizar mudancas
no interior do 6érgdo, o que, em nosso entendimento, dialoga com a nocao
trazida por Abers (2015, p. 148) acerca do ativismo burocratico. Em seu
estudo, Abers destaca que alguns agentes no interior da burocracia buscam
implementar mudancas dentro do Estado ao perseguir um compromisso



publico mais amplo, inclusive por meio da mobilizacdo de atores externos,
como se revela em nosso caso.

Além disso, esses cursos de capacitacao e a constituicao de grupos
de trabalho com a participacdo de atores da sociedade civil, se compreen-
didos segundo uma abordagem pragmatista, que tende a enfatizar o papel
dos elementos que compdem as redes sociotécnicas na producdo do social
(LATOUR, 2005; LASCOUMES; LE GALES, 2012), podem ser consi-
derados instrumentos importantes com vistas a estabilizacdo de uma nova
ordem. Em outras palavras, na tentativa de disseminarem internamente uma
nova racionalidade fundada na fungao social do mobilidrio da Unido em
contraposicdo a uma racionalidade baseada estritamente na funcao arreca-
datoria, os burocratas da SPU estdo, na verdade, criando instrumentos ou
dispositivos para superar essas resisténcias internas e reconstruir a ordem,
ainda que momentaneamente, em torno dessa controvérsia. Ou seja, esses
atores, a partir da criacdo de instrumentos — no caso, juridicos, organizacio-
nais e formativos — buscam estabilizar concepgdes em torno da fungao social
da propriedade, (re)construindo legitimidade para solucGes apo6s a critica.

5. Consideragoes finais

O presente estudo teve como objetivo compreender como os atores
envolvidos com a producao do programa Minha Casa Minha Vida — Enti-
dades no nivel federal agiram em torno da controvérsia relativa a desti-
nacao de terras e imdveis da Unido para Habitacdo de Interesse Social.
Esses atores, apesar de inseridos em diferentes organizacdes e a partir de
diferentes entendimentos, posicdes e percepcdes sobre a politica habita-
cional, mobilizaram recursos diversos a fim de que esse problema ptiblico
relacionado a implementacao do programa pudesse ser operacionalizado.

Além de nos oferecer importantes ferramentas teéricas, a literatura de
inspiragdo pragmatista nos serviu como recurso metodoldgico ao chamar a
atencao para a importancia dos momentos de disputa ou de controvérsias
como circunstancias ricas nas quais os atores tornam visiveis os crité-
rios e os principios de justificacao que utilizam em suas agOes cotidianas
(BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; LATOUR, 2005; PENNA, 2013).



O conceito de controvérsia aqui empregado é compreendido como dife-
rentes entendimentos e posi¢des por parte dos atores acerca de um problema
publico que podem resultar em diferentes acdes em relacdo a essa contro-
vérsia. No caso especifico em andlise, é possivel afirmar que 0o MCMV-E
aparece como resultado de uma relacdo ambigua e complexa em torno da
maior politica habitacional do Governo Federal desde a redemocratizagao,
o MCMYV (FERREIRA, 2014; SERAFIM, 2013; ABERS; SERAFIM,;
TATAGIBA, 2014; JESUS, 2015). Uma relacdo marcada pelo conflito,
mas também pela cooperacao, entre atores dos movimentos de moradia e
burocratas do governo federal inseridos em diferentes organizagoes estatais.
Ao disputar com o modelo privatista de provisao habitacional predominante
nas ultimas décadas,'® 0o MCMV-E, projeto de cunho autogestionario que
reivindica a participacdo dos cidadaos em todo o processo de gestdo do
empreendimento — estendendo, inclusive, para a participagcdo em torno da
gestdo da cidade —, mostra-se como uma controvérsia dentro do contexto
ampliado da politica habitacional brasileira. Trata-se, portanto, seguindo a
perspectiva pragmatista, da disputa de duas graméaticas ou racionalidades
distintas: a primeira, conformada no arranjo Estado-setor da construgdo
civil, utiliza justificativas relacionadas a gramatica da eficiéncia e do zelo do
recurso publico; e a segunda, organizada sob o arranjo Estado-organizacoes
da sociedade civil, mobiliza justificativas ancoradas na gramatica do con-
trole social e do empoderamento dos cidadaos.

Ao olharmos para a¢do dos diferentes atores em torno da producao
do MCMV-E, temos como argumento central o de que esses atores, ao
transitarem por diferentes campos ao longo de sua trajetéria profissional
e pessoal, adquiriram a capacidade de compreender os diferentes atores
e interesses em disputa, o que lhes possibilitou o exercicio do papel de
mediacdo politico-relacional entre diferentes regimes na controvérsia rela-
tiva a produ¢do do MCMV-E. Em alguns casos, como resultado, ocorreram
mudangas no programa.

19 Modelo a partir do qual as empresas de construcao civil tém assumido protagonismo na
producdo da unidade habitacional (ROLNIK, 2015; MARICATO, 2011; LAGO, 2012).



Entendemos que a presente discussao apresenta contribui¢cdes para
duas literaturas. A primeira contribuicdo diz respeito a ampliacdo do enten-
dimento sobre “ativismo institucional” ou “ativismo burocratico” (ABERS;
TATAGIBA, 2015; ABERS; 2015; CAYRES, 2015), destacando que esse
ativismo em torno de compromissos sociais mais amplos pode ser constru-
ido, em alguns casos, apos 0s atores entrarem para 0 corpo burocratico e nao
necessariamente antes. Convém recordar, por exemplo, o caso de burocratas
que relataram que, ao participarem de espacos decisorios nos quais intera-
giram com atores da sociedade civil (GTN de destinagao de terras da Unido
ou Camara Técnica de Habitacdo no ambito do Concidades), despertaram
o interesse pela tematica do direito a moradia enquanto um direito social
relevante, fazendo a defesa deste dentro das suas organizagoes.

Diferentemente de outros estudos (ABERS; TATAGIBA, 2015; ABERS,
2015; CAYRES, 2015) que buscam compreender o ativismo institucional
em organizagoes que ja possuem histérico de militdncia — como, por exem-
plo, os estudos de Abers e Tatagiba (2015) sobre a atuagdo de feministas
no Ministério da Satide e de Cayres (2015) sobre ativismo no ambito da
Secretaria-Geral da Presidéncia —, a presente pesquisa salienta o engaja-
mento de atores em organizacdes que ndo possuem trajetéria de militancia
em seu corpo técnico, como no caso da SPU, da CEF e do MCidades apds
a inflexdo conservadora. Conforme discutido durante a pesquisa, somente
apos ingressarem via concurso ptblico para o corpo estatal é que alguns
atores, a partir da participacao nesses diferentes espacos de socializagao,
conseguiram perceber e dar sentido as suas a¢oes cotidianas. Pode nos servir
de exemplo, ainda, o caso do burocrata que reconhecia a sua competéncia
técnica para realizacao do trabalho operacional, mas ndo conseguia ligar essa
competéncia a politica mais ampla dentro da qual estava inserido, o que foi
desenvolvido por meio da participacdo em algumas atividades formativas —
semindrios, oficinas e cursos de curta duracdo. Essa compreensao contribui
para aumentar o poder explicativo-analitico do conceito de ativismo institu-
cional porque tenciona 0o momento de sua construcao, que pode se dar apds
a entrada para as organizagdes uma vez que a trajetéria dos individuos nao
se encerra ao ingressarem no Estado. Na nossa visdo, esse entendimento
também dialoga com alguns trabalhos da literatura pragmatista francesa,
como o conceito de Cefai (2009) sobre arenas publicas enquanto espacos



de sociabilidade que propiciam aos atores o reconhecimento de posicoes
diferentes e a construgdo de pactos. Em outras palavras, é afirmar que o
Estado também se apresenta como um espaco de sociabilidade em torno de
compromissos sociais mais amplos, possibilitando o ativismo burocratico
por parte de alguns atores no exercicio das suas atividades.

A segunda contribuicdo, ao destacarmos o papel de mediacado poli-
tico-relacional, especialmente dos burocratas federais envolvidos com o
programa, diz respeito ao didlogo com um conjunto de estudos que tem
ressaltado a importancia de se compreender o papel dos burocratas de médio
escaldo na gestdo de politica publica (ABERS, 2015; CAVALCANTE;
LOTTA, 2015; PIRES, 2012, 2015; LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014,
GOMIDE, PIRES, 2014; LOTTA, 2015). Em particular, destaca-se o papel
realizado por esses atores inseridos em politicas puiblicas com arranjos
institucionais interorganizacionais, realcando a sua funcdo de traducdo e de
negociacao tanto interna as suas organizacoes quanto externamente, ao se
relacionarem com outros 6rgdos. Se, dado o carater difuso das organizacdes
operadoras do programa, a coordenagao entre essas se apresenta como um
enorme desafio, a acdo dos atores, muitas vezes, permitiu a minimizagao
desse problema. No caso em tela, discutimos como, a partir de relacdes
informais e pessoais forjadas em outros espacos e experiéncias, atores situa-
dos em diferentes organizacdes buscaram acionar essa rede de proximidade
a fim de obter alguma informacdo que seria muito dificil de conseguir, caso
seguissem o fluxo hierdrquico normal. Foi o que pudemos observar, por
exemplo, nos casos relativos a possivel resisténcia da burocracia local da
CEF no processo de contratacao previsto na modalidade dada a auséncia
de competéncia legal para que burocratas do MCidades pudessem atuar
sobre os servidores daquela organizacdo. Muitas vezes, atores de confianca
na Geréncia Nacional da CEF se mobilizavam com vistas a “destravar”
esses problemas. Nesse sentido, apesar das similaridades com o supracitado
conjunto de estudos no que se refere ao nivel de governo, entendemos que
o presente capitulo contribui ao ampliar o olhar sobre essa capacidade de
articulacdo dos atores para além das agéncias estatais, envolvendo, muitas
vezes, atores relevantes da sociedade civil.

Dentre os varios limites, destacamos o ndo aprofundamento do ele-
mento politico-partidario como dimensdo relevante para se compreender a



interacdo entre os atores no processo de gestdio do MCMV-E, a assimetria
de poder das organizagdes dentro do arranjo de implementacdo da moda-
lidade (com claro protagonismo da CEF), bem como a auséncia de um
olhar sobre a burocracia de nivel de rua envolvida com a implementagao.
Desde ja ressaltamos que esses pontos deverdo ser levados em consideracao
em uma futura agenda de pesquisa sobre o tema.

Por fim, entendemos que os achados de ordem préatica também ofe-
recem uma problematizacao acerca da acdo governamental e da gestdo
publica, uma vez que apresentam descri¢does densas de como alguns pro-
blemas puiblicos sdo compreendidos e de que maneira possiveis solugoes
sao negociadas, realcando o carater politico e heterogéneo dos atores da
burocracia envolvidos com a gestdo de politicas publicas.
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Capitulo 8

Ativismo de servidores
na educagao para

a democracia: os
parlamentos mirins no
Brasil

Ana Marusia Pinheiro Lima

1. Introducao

Os parlamentos mirins sdo programas oferecidos por casas legislativas
em municipios espalhados pelo territério nacional em que criangas e adoles-
centes atuam como politicos. A iniciativa pode partir dos parlamentares; os
servidores que coordenam os programas, contudo, tém papel imprescindivel
para o desenho institucional, ou seja, a execucdo e o desenvolvimento do
parlamento mirim. Ao ter contato com informacgoes e/ou estruturas de poder,
os coordenadores veem como fundamentais o conhecimento e a partici-
pacdo de todos os cidaddos nessas estruturas, comecando pelas criancas,
para promover ou manter a transformacao social.

A primeira vista, a participacdo infantil na casa legislativa parece irre-
cusavel, diante de vantagens como o aumento da visibilidade e da imagem



positiva do parlamento junto a sociedade. No entanto, o niimero de progra-
mas no Brasil que ndo sairam do papel ou foram descontinuados mostra que
esse ndao é um empreendimento imune a desafios — principalmente os que
envolvem embates com os vereadores. Nessa situacao, os coordenadores
recorrem as normas que instituem e regulamentam os parlamentos mirins
e mobilizam estratégias para que os programas nao sejam desativados
devido a disputas de poder.

Esta pesquisa explora as circunstancias em que servidores publicos,
mais do que cumprir regras, lutam para manté-las, chegando mesmo a
enfrentar seus superiores para defender aquilo em que acreditam. Bus-
cou-se na literatura as diversas caracteristicas do ambiente burocratico e
as variaveis para a inovacao, a transformacao e a resisténcia nesse espaco.

Os autores que trabalham a autonomia e o empreendedorismo de buro-
cratas enfatizam aspectos pessoais desses individuos em contato com os
recursos que as instituicoes oferecem. Mais recentemente, pesquisadores
ja identificam servidores puiblicos que atuam como ativistas. Na acepcdo
de Abers (2019), servidores especulam oportunidades em prol de uma
causa contenciosa, num esforco bidimensional de ideias e agdes. Muitas
vezes, lancam mao de estratégias diferentes das dos movimentos sociais,
em funcao das especificidades do contexto do servigo ptblico.

Outros autores tém se dedicado a atuacdo de servidores no parlamento,
importante para a compreensao do objeto desta pesquisa. O ambiente legis-
lativo tem particularidades que impactam os estafes' de modo distinto do que
seria caso estivessem no Poder Executivo. Além disso, existem atividades
empreendidas pelos servidores dentro do parlamento que vao além das fun-
¢Oes de representar, legislar e fiscalizar — como a educacao para a democracia.

O estudo da agdo dos servidores nos parlamentos mirins incluiu pes-
quisa documental e entrevistas semiestruturadas com coordenadores de
cinco desses programas. As respostas revelaram um tipo de ativista i) cuja
causa ndo tem correspondente nas bandeiras dos movimentos sociais;

! Foram mantidos os termos utilizados pelos autores em cada literatura: burocratas, ativistas
staff”’). Na andlise do objeto,

Ac ¢

institucionais, burocraticos ou internos, estafe (do inglés
preferiu-se “servidores”.



ii) que esta numa instancia municipal do Estado, de estafe enxuto, e por
isso se vé extremamente proximo tanto dos detentores do mandato quanto
da populacgdo; iii) que tem, como superiores simultaneos, parlamentares
com posicoes politicas e ideoldgicas conflitantes.

O objeto de pesquisa também evidenciou fatores que influenciam ideias
e acOes de servidores ativistas, como a hierarquia e os recursos no ambiente
da administragdo publica. Tais fatores ja estavam presentes na literatura,
mas de modo diluido, transversal. Com base neles, este trabalho estrutu-
rou-se em torno de trés chaves analiticas: i) a relacdo entre servidores e
seus superiores (em especial os detentores de mandato); ii) as estratégias
que os servidores empregam para lidar com esses superiores e angariar
recursos de poder; e iii) os efeitos dessas estratégias.

A andlise do campo ainda trouxe informacdes que podem contribuir
para o debate sobre ativismo na burocracia estatal. No tocante as ideias,
as causas dos parlamentos mirins ajudaram no esboco de uma tipologia
das diferentes contendas ativistas: sdo as resisténcias e oposi¢des por parte
de pessoas e grupos na sociedade, de superiores hierarquicos e de outros
orgdos no Estado e, de modo mais abstrato, de complexos sistemas de
poder. No que se refere as a¢des, os coordenadores mirins apresentaram um
comportamento similar interessante: diante de desafios, lideraram diversas
frentes, articulando-as em torno de si e conseguindo, assim, perenizar esse
esforco, mesmo sem sua presenca.

Alinhavando-se tais achados com todo o respaldo teérico, chega-se ao
argumento central deste trabalho: no caso de uma contenda hierarquica, espe-
cialmente quando se trata de um superior imediato ou muito préximo, o ser-
vidor ativista empreende duas estratégias para obtencdo de recursos na defesa
de sua causa: i) a institucionalizagdo das praticas; e ii) a construcao de redes
dentro e fora do Estado. Na combinacdo de ambas, um aspecto se destaca: a
despersonalizacao deste servidor, paradoxalmente ao seu papel de lideranga.

2. Um ativismo inesperado: consideragoes metodolégicas

Inicialmente, esta pesquisa tinha por objetivo observar os resultados das
préticas de educagdo para a democracia na relacdo entre cidaddos e instituicoes



representativas, no caso a participacao politica infantojuvenil nos parlamentos.
A medida que avancava, no entanto, acabou por desvelar a importancia do papel
dos servidores nessas praticas, exigindo um novo olhar teérico e metodolégico.

O trabalho compreendeu trés fases: i) o mapeamento inédito de par-
lamentos mirins no pais e a descricdo dos desenhos institucionais mais
comuns, incluindo a coleta de informac0es via internet e telefone, pesquisa
documental e andlise de contetido; ii) a realizacdo de entrevistas semiestru-
turadas com coordenadores de programas; e iii) a construcdo dos alicerces
que iriam estruturar a revisao literaria e a apresentagao dos dados empiricos.

Restringiu-se o mapeamento as casas legislativas com programas vol-
tados a estudantes do ensino fundamental, com o suporte da ferramenta de
busca Google. Foram encontradas alusdes a 295 municipios com programas
dessa natureza. Até abril de 2015, 172 camaras municipais foram contatadas
por e-mail e/ou telefone,? com a confirmacdo de 88 parlamentos mirins
vigentes, com a seguinte distribuicdo por estado:

Tabela 1: Camaras Mirins por estado

Estado Camaras Mirins

Santa Catarina 24
Rio Grande do Sul 20
Sé&o Paulo 19
Parana 9
Minas Gerais 5
Paraiba 3
Rio de Janeiro 3
Mato Grosso 2
Espirito Santo 1
Goias 1
Sergipe 1

Total 88

2 A autora agradece a Jurema Baesse, Aline Lima e Maria Eduarda Cardim pelo auxilio
no levantamento e na confirmagao.



Quase metade das camaras municipais contatadas nao confirmou a
vigéncia do parlamento mirim, a despeito de alusGes presentes na web,
conforme o grafico 1, a seguir:

Grafico 1: Contatos com Camaras Municipais
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N&o soube informar
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A quantidade de programas ndo confirmados ou descontinuados mostra
que o parlamento mirim ndo é um empreendimento trivial. Desconstroem-se,
assim, possiveis nogoes preliminares de que a participagdo politica infantil
seria sempre benéfica ou desejavel. No contato por telefone, os motivos
alegados para a interrupgao do programa foram a falta de interesse (das
criancas, das escolas, dos vereadores) e de verba.

Com esses dados, detectou-se a necessidade de aprofundar a discussao.
Assim, foram selecionados cinco programas de parlamento mirim e realizadas
entrevistas, por telefone, com o coordenador de cada um deles entre abril e
junho de 2015, sendo dois servidores efetivos do quadro, um servidor efetivo
cedido pela secretaria de educacdo e dois comissionados.? A selecdo abrangeu
quatro camaras municipais que tinham, em 2015, programas com mais de
cinco anos de vigéncia (o que denota sua institucionalizacdo, englobando no
minimo duas legislaturas), cujo mandato infantil se estendesse ao longo do
ano letivo, e que se empenhasse na divulgacao de resultados satisfatorios.
E ainda uma camara municipal que tivesse desativado o programa.

3 Por se tratar de dados sensiveis, de pessoas que ainda trabalham nas institui¢des, este
texto ndo divulgard o nome dos municipios pesquisados. Os servidores serdo mantidos
em anonimato e tratados no masculino. Suas falas também ndo serdo agrupadas em torno
de um niimero nem de uma data.



A selecdo ndo foi aleatdria. Incluiu cidades de trés regides do pais: uma
capital, duas cidades no estado com maior niimero de programas (Santa
Catarina) e dois programas entre os mais antigos — um ativo e outro desa-
tivado. A ideia foi trabalhar com municipios e instituicdes de realidades
distintas (nimero de habitantes, PIB e renda per capita; recursos naturais,
econdmicos, politicos, sociais e culturais; regido do pais), a fim de identifi-
car similaridades tteis para o entendimento da acdo dos servidores como um
dos aspectos que contribuissem para a continuidade do parlamento mirim.

Em marco de 2018, trés novas entrevistas foram realizadas com as
mesmas pessoas, que ja ndo estavam mais na coordenac¢ao dos parlamentos
mirins (ainda ativos). Ndo foram encontrados os coordenadores do pro-
grama desativado e de um dos ativos, que havia se aposentado. Essa nova
rodada de entrevistas permitiu observar os parlamentos mirins e as acoes
dos servidores numa visao mais processual.

As respostas dos servidores revelaram um ativismo inesperado e susci-
taram um terceiro esforgo de pesquisa: a busca por referéncias, na literatura,
de autores dedicados ao papel de burocratas nas mudangas sociais.

3. Empreendedorismo e ativismo na burocracia

De modo geral, as pessoas que trabalham na administragdo ptiblica sao
denominadas “burocratas”. A definicao de burocracia, na literatura, tem a
inegavel influéncia da obra de Weber (1982, 1997, 2012). Ele a descreve como
um corpo “neutro” politicamente (WEBER, 1982), uma forma racional, obje-
tiva, impessoal e hierarquica de organizacdo administrativa dentro do Estado.

Weber (2012) considera a burocracia uma forma de dominacao,
uma das “estruturas sociais mais dificeis de destruir’ (WEBER, 1982,
p. 264-265), em razdo da unido entre racionalidade e beneficéncia social
(WEBER, 1997). Por isso, a acdo do burocrata deve ser limitada pelas
normas e pelos superiores, que deteriam os “meios de producao” do Estado,
numa concentracdo de recursos materiais de administracdo analoga a de
grandes empresas capitalistas (WEBER, 2012).

Os recursos “simbélicos” de autoridade legitimada também estariam
fora das maos dos burocratas:



[...] a cadeia de responsabilizacdo é bem clara: o buro-
crata responde ao politico que, por sua vez, responde a
sociedade. Assim, tradicionalmente, o modelo weberiano
da funcgdo publica a reparte em dois grandes protagonistas:
a classe politica, que possui representatividade democratica
para tomada de decisdo e o servigo publico profissional,
regido pela meritocracia. (LOTTA, 2010, p. 34).

No entanto, diversas ramificacGes tedricas objetam a dicotomia entre
decisdo e acdo, reconhecendo o servidor ptblico como um ator que pode
exercer autonomia, interferir no fazer politico e, até mesmo, opor-se a
seus superiores. Ha pesquisadores que discorrem sobre a¢cdes individuais
de empreendedorismo institucional na burocracia e, mais recentemente,
identificam até mesmo formas de ativismo no corpo de servidores.

Estudos sobre ativistas burocraticos brasileiros contribuiram para
ampliar o proprio conceito de ativismo. De acordo com Abers (2019), o
ativismo consiste na busca proativa de oportunidades para defender causas
contenciosas. Essa é a definicao utilizada neste trabalho. Para a mesma
um tipo de agdo que visa promover projetos politi-
cos ou sociais percebidos pelo ator como de natureza ptiblica ou coletiva”
(ABERS, 2015, p. 148). Assim, a militancia ndo é mais exclusiva dos
movimentos sociais, nem necessariamente a tentativa de impor mudan-
cas; ela pode ocorrer sob a forma de ocupacdo de um cargo na admi-
nistracao publica ou, ainda, de apoio a continuidade de um determinado
programa governamental.

Nesse universo, é possivel divisar servidores publicos, incluidos os
concursados, que encampam causas mesmo quando isso significa contestar
as prioridades dos superiores, desconfigurando, “surpreendentemente”, o
senso comum de que burocratas profissionais seriam meros seguidores de
regras, tecnocratas politicos ou individualistas egoistas (ABERS, 2019).

De que maneira burocratas exercem autonomia, em nome de transfor-
macOes dentro e fora do Estado, mesmo diante das pesadas restricdes a que
estao sujeitos? Carpenter (2001) observa que eles possuem capacidades
organizacionais para resolver problemas. Sdo empreendedores burocraticos
com habilidade para inovar. Tém, ainda, a aptidao de fomentar nos outros
atores a cooperacao em agoes coletivas, conceituada por Fligstein (2001)
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como “habilidade social” (social skill). Ja Pettinicchio (2012) mostra que
os ativistas estatais encampam causas em funcdo de histérias de vida,
ambicOes de carreira ou razoes ideoldgicas. Essas caracteristicas de cunho
pessoal sdo causa (e efeito) da obtencdo de legitimidade para agir, pautada
em solida reputacdo dentro e fora da instituicao.

Na presente pesquisa, 0 movimento de idas e vindas entre teoria e
campo identificou outros dois fatores que se somam aos aspectos indivi-
duais dos burocratas na busca pela transformacao social: a hierarquia e
os recursos disponiveis em decorréncia de sua posicdao na administracao
publica. Esses fatores influenciam as ideias e acdes que, por sua vez, produ-
zem efeitos dentro e fora das instituicGes. Saliente-se que ideias e acoes sao
dimensodes inseparaveis do ativismo (ABERS, 2019), como alids também
0 sdo hierarquia e recursos: a divisdo entre eles é uma opgdo analitica.

3.1 Relagées hierdrquicas e seu impacto na atuagdo transformadora
dos burocratas

3.1.1 Hierarquia e ideias

Ao entrar em um 6rgdo do Estado, o burocrata se insere em um processo
de socializacdo. Os lideres iniciam gradualmente os novos funcionarios em um
determinado padrdo de agéncia e na cultura de identificagdo com ela, convencen-
do-os de que essa é a condicdo para que se desenvolvam as trilhas de carreira e
o reconhecimento de status na burocracia. O padrao de agéncia pode ser vigente
ou novo: os chefes podem manté-lo ou altera-lo, utilizando a cultura burocratica
para protegé-lo quando ja ndo estiverem em seus cargos (CARPENTER, 2001).

Distinguem-se, portanto, dois campos na instituicdo: um, dominante,
que intenta reproduzir sua posicdo; e outro, desafiador, que busca opor-
tunidades em crises (FLIGSTEIN, 2001). As relacoes entre burocratas e
seus superiores mudam a depender dos campos em que se situam e com
o que se identificam. Paradoxalmente, a autonomia burocratica, em sua
forma mais poderosa, prevalece quando detentores de mandato e burocratas
estao politicamente alinhados (CARPENTER, 2001). O servidor, assim,
se vé no desafio de equilibrar o apoio politico que recebe com sua prépria
independéncia (HYSING, 2014).



Isso também vale para o ativismo. A hierarquia pode fomentar ou
entravar a presenca de ativistas no Estado. Em alguns casos, o ativismo
é praticado pelos proprios chefes, sejam politicos ou membros da admi-
nistracdo. Em outros, a prépria divergéncia com o superior pode se tornar
uma contenda ativista para o burocrata.

Ressalte-se que, ao lidar com multiplas questoes, o burocrata nao
responde a um unico politico, nem a um tnico objetivo. Esta submetido
simultaneamente a diferentes camadas de hierarquia, as vezes com posicoes
dispares, num Estado heterogéneo (MEIER; O’TOOLE, 2006).

3.1.2 Hierarquia e agoes

Seja para reproduzir ou contestar um sistema de poder e privilégio,
os servidores com habilidade social buscam obter a cooperac¢ao dos outros
atores, aliados ou opositores, dentro e fora do campo (FLIGSTEIN, 2001).

Quando o chefe é ativista, sua atuacdo inclui a blindagem dos subordi-
nados, a alocacdo (ou nao) de recursos em decorréncia de posicdes ideologi-
cas e o recrutamento de outros ativistas (OLSSON, 2009; PETTINICCHIO,
2012; ABERS; TATAGIBA, 2015), transformando o préprio Estado
(BANASZAK, 2010; NIESZ; KRISHNAMURTHY, 2013).

Niesz e Krishnamurthy (2013) descrevem a acdo combinada de um
administrador ativista em relacoes horizontais e em decisdes “de cima para
baixo”. No primeiro caso, o administrador se colocava no mesmo nivel dos
subordinados, punha a “mdo na massa” e organizava féruns em que todos
tinham direito a voz. No segundo, usava de sua posicao hierarquica para
consolidar um programa — que persistia mesmo ap6s sua aposentadoria.
No sentido “de baixo para cima”, de modo andlogo, Hysing (2014) localizou
ora ativistas que usavam de informalidade e familiaridade com seus supe-
riores, ora os que buscavam influencia-los de modo técnico, profissional.

E no caso de um chefe opositor? Uma vez que os burocratas valorizam
sua autonomia, eles preferem agir de forma calculada para preserva-la, evi-
tando estratégias que desafiem os eleitos (CARPENTER, 2001). A escolha
por meios nado ostensivos distingue o ativista interno do ativista social.
Este tltimo tem um estilo ideolégico voltado para o conflito, de forma
incompativel com o papel dos servidores ptiblicos, ao passo que o ativista



interno raramente busca alcangar seus objetivos atacando ou obstruindo
abertamente as decisdes politicas (OLSSON; HYSING, 2012). Ele lida
com as disputas em niveis que ndo sao alcancados pelo topo da hierarquia,
por meio de acdes “fora do radar” (BANASZAK, 2010) num “ativismo
em segredo” (OLSSON; HYSING, 2012).

3.2 Recursos e seu impacto na atuagdo transformadora dos burocratas

Ainda que possam exercer influéncia, dificilmente os servidores tém a
palavra final na tomada de decisdes (OLSSON; HYSING, 2012). Por isso,
eles se empenham em desenvolver ou angariar recursos de poder. Dois tipos
(ndo excludentes) sobressaem: os fatores intrinsecos ao servico publico e
as redes dentro e fora do Estado.

3.2.1 Recursos e ideias

Os ativistas potencializam a expertise, tipicamente associada ao ser-
vidor publico (HYSING, 2014), somando experiéncia, competéncia e
interesse em determinados temas. Tal interesse pode se guiar por diversas
razdes. Segundo Banaszak (2010), atores estatais preocupam-se com a
manutencao do Estado como um todo, da burocracia como instituicao
e também do 6rgdo no qual trabalham, bem como com o atendimento a
demandas externas de seus clientes.

O burocrata recebe forte influéncia da cultura organizacional, que
pode até suplantar sua identificacdo com partidos, localidades ou profissoes
(CARPENTER, 2001). Ao mesmo tempo, a participacdo em redes externas
multiplas (como movimentos sociais, associacOes profissionais, ONGs), no
decorrer de sua trajetéria de vida, pode trazer ao ativista dentro do Estado
o compartilhamento de objetivos (BANASZAK, 2010; OLSSON, 2009;
SANTORO; MCGUIRE, 1997) e o suporte (inclusive financeiro) (HYSING,
2014), mas pode trazer, também, cobrancas que outros burocratas nao enfren-
tam (ABERS; TATAGIBA, 2015). Esses interesses se transformam a medida
que ele se ocupa com determinados trabalhos, podendo chegar até a intencao
de mudancgas mais revolucionérias (BANASZAK, 2010).



3.2.2 Recursos e agoes

O burocrata estatal tem acesso privilegiado aos meios institucionais —
sendo a informag¢do um dos mais valiosos — e aos processos de elaboracao
e implementacdo de decisdes (SANTORO; MCGUIRE, 1997; HYSING,
2014). Como empreendedor e ativista, ele procura influenciar as elites
usando as proprias regras da instituicdo (PETTINICCHIO, 2012), ou fazer
novas regras com base em padroes de interacao (FLIGSTEIN, 2001).

Na proximidade com o poder, os ativistas internos identificam o vacuo
dos eleitos para atuar (OLSSON, 2009; HY SING; OLSSON, 2012). Mostram
evidéncias “técnicas”, supostamente neutras. O trabalho € feito passo a passo
(NIESZ; KRISHNAMURTHY, 2013), as vezes, a espera do instante mais
favoravel, respaldado pela estabilidade e pelo monitoramento continuo de pro-
cessos (HYSING, 2014) que os ajudam a sobreviver durante administracoes
hostis (BANASZAK, 2010). Os ativistas elaboram treinamentos, protocolos,
planos, manuais, que possam documentar e perenizar os esforgos (ABERS;
TATAGIBA, 2015; ABERS, 2015; NIESZ; KRISHNAMURTHY, 2013).

As redes também sdo recursos de fundamental importancia para os
burocratas ativistas. Seja em redes existentes, as quais ja tinham acesso,
seja naquelas que eles proprios tecem, sua posicao no Estado transforma
substancialmente a forma com que se vinculam a elas.

Segundo Carpenter (2001), os empreendedores burocraticos precisam
de legitimidade e reputacdo organizacional. Por isso, criam e conciliam
aliancas multiplas e diversas em torno das inovagoes e politicas que defen-
dem, de modo que seja dificil opor resisténcias a elas. Coalizdes amplas
tornam a agéncia menos dependente de politicos e de quaisquer outros
parceiros, permitindo ao burocrata alterar agendas e preferéncias.

Dentro do Estado, ativistas buscam localizar atores com afinida-
des (BANASZAK, 2010) e integrar-se a outros departamentos e 6rgaos
(HYSING, 2014). Nas fronteiras com a sociedade, criam conexdes com a
academia, a midia e os formadores de opinido (OLSSON, 2009; HYSING;
OLSSON, 2012); abrem foruns de participacdo (BANASZAK, 2010);
difundem conhecimentos para quebra de resisténcias, ceticismos e pre-
conceitos de politicos, outros burocratas e cidadaos (ZWARICH, 2009);



mobilizam ativistas outsiders para que fagcam oposicdo ostensiva, como
protestos (HYSING; OLSSON, 2012; PETTINICCHIO, 2012).

Atores com habilidade social configuram parametros de discussao
e disseminam valores que sdo vistos como compartilhados pelos demais
atores e ndo como interesses individuais do lider (FLIGSTEIN, 2001).
Assim, como ativistas, conseguem estabelecer didlogo com implementado-
res da linha de frente e cidadaos, fazendo deles multiplicadores e coautores
dos resultados (NIESZ; KRISHNAMURTHY, 2013).

3.2.3 Efeitos de ideias e agdes dos burocratas

Para Fligstein (2001), desafiantes sdo bem-sucedidos numa crise (opor-
tunidade politica) quando sdo capazes de mobilizar recursos e produzir uma
identidade politica que una os grupos. A literatura sobre ativismo em insti-
tuicOes estatais traz alguns efeitos dessa atuacao: a formacdo de uma agenda
e a criacdo e implantacdo de politicas (HYSING, 2014; OLSSON, 2009);
a aprovacao de legislacdo que transforma demandas sociais em direitos; a
criagdo de d6rgdos no governo (PETTINICCHIO, 2012); a permeabilizacao de
estruturas politicas e a criagdo de novos espacos de participagdo ou mesmo
de movimentos, com a complementariedade de resultados obtidos pelos
ativistas outsiders (BANASZAK, 2010; SANTORO; MCGUIRE, 1997).

Existe também um trabalho educativo de mudanca de mentalidades
(ZWARICH, 2009). Em alguns casos, a mobilizacao de redes dentro e fora
da administracdo, por parte dos ativistas burocraticos, transforma o préprio
sistema (NIESZ; KRISHNAMURTRHY, 2013).

O rol de agdes enumeradas na literatura confirma o que Fligstein (2001)
observou: individuos com habilidade social costumam abrir varias fren-
tes a0 mesmo tempo para que sua agao se sustente perante o grupo, caso
alguma delas falhe. Ainda assim, o autor reconhece que eles nem sempre
atingem seus objetivos. Ou, mesmo que os alcancem, precisam se dedicar
a sua manutencao (reproducao).

Abibliografia aqui referida se volta para a burocracia do Poder Executivo.
Como se da o trabalho de servidores numa casa legislativa e a que 16gicas eles
estio submetidos em relacdo a hierarquias e recursos? E o que serd visto a
seguir, ja como introducao ao objeto de pesquisa, que sao os parlamentos mirins.



4. Estafes no legislativo

A énfase dos autores que focam os estafes no Poder Legislativo recai
no trabalho das comissoes e na elaboracgdo das leis, compreensivel pelo fato
de refletirem a funcdo mais visivel do parlamento. O estudo de programas
institucionais notadamente de cunho educativo enriquece essa 6tica ao
revelar, para além do processo legislativo, suscetibilidades em relagdo a
hierarquia e aos recursos, a0 mesmo tempo em que apresenta uma interes-
sante instancia de ativismo no Estado.

4.1 Relagébes hierdrquicas e seu impacto na atuagdo transformadora
do estafe

O parlamento caracteriza-se pelo pluralismo, que cria desafios dife-
renciados para seus servidores. No Executivo, é possivel divisar um eixo
compartilhado na conducao politica e administrativa e assim saber o que
esperar de quem esta no comando. O mesmo ndo ocorre no Legislativo,
com sua ampla e caracteristica presenca de politicos com posicdes diver-
gentes. Além disso, ainda que tenham sido todos eleitos, os parlamentares
tém “pesos” distintos, a depender do cargo de direcdo que ocupam na casa
ou do partido a que pertencem (minoria ou maioria). O estafe precisa lidar
com essa diversidade. H4, ainda, as transformacdes de gestdo em intervalos
menores que no Executivo, causadas pelas mudancas de Mesa Diretora,*
que podem ser extremamente bruscas e substanciais nas atividades legis-
lativas e mais ainda nas institucionais.

4.1.1 Hierarquia e ideias
Hammond (1984, 1996) enumera estudos sobre os padrdes de atividade

dos estafes; seus recursos e limites; suas especificidades; sua influéncia e
o efeito de sua acdo nas instituices. Um denominador comum é o forte

4 A Mesa dirige os trabalhos legislativos e administrativos da casa. No Brasil, é eleita
pelos parlamentares a cada dois anos.



impacto da relagdo entre profissionais e parlamentares na atuagao de ambos.
Parlamentares dependem da expertise e capacidade analitica dos profis-
sionais devido a complexidade do processo legislativo (especialmente as
leis orcamentérias) e da funcao fiscalizatoria, somada a relevancia publica
dos diversos temas em pauta. Assim, o estafe amplia sua autonomia, mas
ainda depende do poder de decisdao dos parlamentares.

Quando o relacionamento entre profissionais e parlamentares se carac-
teriza por mutua lealdade, confianga, seguranca e, geralmente, estabilidade
(PATTERSON, 1970), os membros do estafe recebem um poder deriva-
tivo, delegado, como um transbordamento da influéncia do parlamentar
(DEGREGORIO apud ROSENTHAL; BELL, 2002) que os posiciona
como lideres ou representantes nao eleitos (HAMMOND, 1996).

Para além do relacionamento individual entre o membro do estafe e
o parlamentar, ha a dinamica dos colegiados nas comissdes legislativas.
Quanto maior for o carater técnico e ndo partidario da comissdo, maior sera
o0 apoio ao desempenho do estafe (PATTERSON, 1970). Os objetivos e
as orientacOes do presidente e da maioria da comissdo sao os fatores mais
importantes na orientacao e atividade dos profissionais (PRICE, 1971).

Em relagdo aos trabalhos institucionais, Cosson (2008) realiza uma
ampla pesquisa sobre as escolas do Legislativo. Ele explica que as trocas
de mesa podem trazer controvérsias sobre o papel do parlamento e de seus
programas nas perspectivas da direcao e do corpo técnico. Ao mesmo
tempo, os servidores se deparam com a tendéncia de se querer partir do
zero a cada nova administracdo como forma de extinguir o que outros par-
lamentares e partidos realizaram anteriormente e que ficou a eles vinculado,
numa relacao de concorréncia.

4.1.2 Hierarquia e agoes

Os servidores no Legislativo exercem um poder invisivel (ROSENTHAL;
BELL, 2002) em ambas as circunstancias de alinhamento ou de discordan-
cia em relacdo a seus superiores. Tal invisibilidade também é estratégica.
Patterson (1970) reporta uma forte norma tacita, comentada por membros
do estafe entrevistados, de ndo ultrapassar a linha que os separa dos parla-
mentares: be on tap, and not on top (esteja a mdo, ndo no topo), not try to



run the show (ndo tente conduzir o show). O autor complementa: o estafe
trabalha do modo que se espera dele, ou seja, de forma objetiva, contida e ndo
doutrinéria, abafando suas preferéncias politicas individuais. Quanto mais
contido, maior é sua chance de ser influente.

Para Price (1971), o comportamento dos profissionais varia em fungao
do espaco oferecido pela comissdo legislativa: ora usariam sua expertise
para andlise de informacdes e apresentacao de alternativas de modo neutro
e reativo, ora se empenhariam na continua busca de lacunas e oportunidades
politicas para implementar suas proprias preferéncias, atuando, nas palavras
do autor, como ativistas partidarios.

No que tange aos programas institucionais, Cosson (2008) mostra que,
para atingir seus objetivos em contextos de sucessivas mudancas, os servido-
res apostam na estabilidade institucional. Assim, investem em planejamento
e acOes de longo prazo, para a consolidacao de um espaco que pertenca ao
parlamento e ndo seja meramente o resultado de uma acao dos parlamentares.

4.2 Recursos e seu impacto na atuagdo transformadora do estafe
4.2.1 Recursos e ideias

Ao trabalhar com a elaboragdo das leis, o estafe do Legislativo se move
pela inovacdo, pela oportunidade de dar inicio a politicas publicas. Seus buro-
cratas nao tém obrigacdo com accountability nem sofrem com as pressoes
eleitorais (PATTERSON, 1970), mas mantém um grau de responsabilidade
democrética quando refletem caracteristicas de raca, sexo, etnia e classe social
dos publicos para os quais as leis sao feitas (ROSENTHAL; BELL, 2002).

Ao ter contato com informagoes e/ou estruturas de poder, alguns ser-
vidores se sentem propensos a fomentar o conhecimento e a participacao
de todos os cidaddos nessas estruturas para promover a transformacao
social. Segundo Cosson (2008), os programas educativos no parlamento
inicialmente almejam uma interacdo maior entre parlamentares e sociedade
e a melhoria da imagem da casa. Contudo, acabam contribuindo para a
promocgao e o fortalecimento da democracia por meio da educagao cidada,
na formacao e a qualificacdo de liderancas comunitarias e politicas.



Vislumbra-se, assim, um novo papel do parlamento, para além das fun-
¢Oes de representar, legislar e fiscalizar: trata-se da funcdo pedagoégica, na
construcao de uma cultura democratica, enriquecida pelo encontro entre os
diferentes. O “pluralismo” intrinseco ao Poder Legislativo teria vantagens
didaticas (CASTRO et al., 2012).

4.2.2 Recursos e agoes

De acordo com Patterson (1970), os profissionais mais respeitados e os
de melhor desempenho sdo os ndo partidarios, que trabalham para membros
de todos os partidos. Eles buscam a integracdo com membros de outros
setores dentro e fora do parlamento (PATTERSON, 1970); demonstram
criatividade na elaboragdo e comunicacdo de planos e solucdes (PRICE,
1971); oferecem assisténcia aos parlamentares em sua fun¢do representa-
tiva — e também lhes dao mais trabalho —, trazendo ideias de grupos que
ndo tém voz, visando legislacdes mais inclusivas (HAMMOND, 1984).

J& nos programas institucionais educativos, os servidores se dedicam
a atividades de capacitacao do corpo técnico, de aproximacdo com a socie-
dade e de producdo de conhecimento sobre o Legislativo (COSSON, 2008).

4.2.3 Efeitos de ideias e acoes do estafe

Mesmo com restri¢des, o estafe pode orientar o processo legislativo e
imprimir suas proprias preferéncias a legislacdo criada. Os resultados sdo
mais efetivos quando o profissional se identifica com interesses e ambicoes
de seu superior eleito (especialmente se ele esta em posicdo de destaque
no parlamento), e a eles agrega a capacidade de oferecer informacdes e
solucdes (PRICE, 1971).

O trabalho institucional, por sua vez, precisa ser constantemente jus-
tificado — mesmo quando ha sintonia com os dirigentes —, porque ndo faz
parte das atividades-fim do parlamento (COSSON, 2008).

Ap6s essa breve imersao na literatura, passa-se a descricao do ambiente
de estudo e a analise do ativismo de servidores nos parlamentos mirins.



5. Parlamentos mirins no Brasil
5.1 Desenhos institucionais

De acordo com o levantamento prévio dos 295 parlamentos mirins
no Brasil, os programas sao instituidos por lei municipal, resolucdo ou
decreto-legislativo. A iniciativa parte dos vereadores. A complementagao
as normas pode ser feita por regimento interno, edital ou apenas um regula-
mento de aprimoramento continuo. A maioria dos programas é coordenada
por servidores, mas ha os coordenados diretamente por vereadores.

Entre os objetivos do parlamento mirim estdo: i) o entendimento dos
aspectos politicos da sociedade brasileira e a vivéncia do processo demo-
cratico (mediante simulagdo do trabalho parlamentar); ii) a interacdo entre
a camara municipal e a escola, por meio de informacoes sobre projetos, leis
e atividades gerais da casa; iii) a sensibilizacao de professores, funcionérios
e pais para o exercicio da cidadania responsavel e a atuacdo na politica
municipal, construindo uma sociedade solidaria, moderna e plural desde
a infancia; iv) a criacdo, junto a comunidade, de espacos para a continua
aprendizagem dos jovens; v) a motivacdo e a identificacdo de novas lide-
rangas estudantis; e vi) a discussao e reflexdo sobre os problemas que mais
afetam a populacdo, com incentivo a elaboragdo de solucoes para a cidade.

A cada edicdo, o processo do parlamento mirim tem inicio com a
escolha das escolas participantes. A definicao pode ser por indicacdo da
Secretaria de Educagdo, por solicitacdo, sorteio ou rodizio. A selecdo dos
vereadores mirins pode ocorrer via eleicdo na propria escola, processo
seletivo (prova) ou concurso de redagao.

Os mandatos podem ser de apenas um dia ou se estenderem por todo
o0 ano letivo. Na maioria dos casos, a reelei¢cao nao é permitida. O nimero
de vereadores mirins, em geral, corresponde ao nimero de vereadores do
municipio. Ha programas que dividem os estudantes em partidos tematicos
(por exemplo, Educacdo ou Meio Ambiente), ou estabelecem as proprias
escolas como partidos. Nos casos pesquisados, é veementemente proibida
qualquer associagdo com partidos politicos reais, seja durante a fase de
campanha ou ao longo de todo o mandato das criancas.



De acordo com os entrevistados, os maiores ganhos institucionais
do parlamento mirim sdo a midia positiva, o aumento da visibilidade e a
promocao da imagem da camara municipal frente a populacdo da cidade.

5.2 Relagbes hierdrquicas e seu impacto na atuagdo transformadora
dos servidores

S5.2.1 Hierarquia e ideias

Os parlamentos mirins podem ser fruto da vontade dos vereado-
res. No entanto, as entrevistas demonstraram que o sucesso — e a sobre-
vivéncia — do programa, nos casos pesquisados, ndo se deveu a norma que
o instituira, nem a estrutura da instituicao, nem as caracteristicas do muni-
cipio; deveu-se ao empenho pessoal dos técnicos envolvidos na angariacao
de recursos e na manutencao do interesse de criancas, escolas e vereadores.

Quando servidores sdo nomeados pela Mesa Diretora para coorde-
nar o parlamento mirim, eles ndo necessariamente estao engajados com
a educacdo para a democracia, nem com a elaboracdo da norma que deu
origem ao programa. A partir do momento em que se envolvem, assumem
os objetivos do programa e a eles agregam seus proprios valores. Por sua
vez, seus valores também sdo afetados com a experiéncia.

Com o tempo, o entusiasmo inicial dos parlamentares, em especial
dos que criaram o programa, pode dar lugar a vinculac¢des, concorréncias,
questionamentos e controvérsias. Ha casos em que o programa morreu
por inanicdo (com o corte de verbas, servidores e até espaco fisico para
as atividades).

5.2.2 Vinculagdes e concorréncias

Nas camaras pesquisadas, a participagdo dos vereadores no parlamento
mirim era pouco expressiva, sendo a falta de tempo a principal alegacao.
Segundo os entrevistados, um dos motivos do descaso, e até da extincao do
programa em determinados municipios, fora a associagdo do programa a um
vereador ou a um partido especifico, fazendo com que os demais partidos e



vereadores, nas mesas ou legislaturas seguintes, nao se interessassem pela
continuidade (conforme visto por Cosson, 2008).

Outro problema é quando uma Mesa desinteressada “rifa” o cargo
de coordenador, colocando alguém que nao faz “jus a responsabilidade” de
trabalhar a educacdo para a democracia com as criangas. Por isso, mesmo
comissionados indicados, que geralmente gozam de alinhamento com a
Mesa e ndo enfrentam problemas de recursos, precisam resgatar os objeti-
vos originais do programa que, em gestdes anteriores, ficaram d mercé de
doutrinacao politica, partidaria e até sindical.

5.2.3 Questionamentos

Os coordenadores frisam que o propoésito principal do parlamento
mirim é a educacdo para a democracia, e ndo a formacao de futuros poli-
ticos ou a producao de leis. Por isso, apostam no resguardo da técnica,
criando uma espécie de laboratério protegido. A énfase no lado técnico
em oposicdo ao politico surge como estratégia de permanéncia diante das
tensdes. O préprio fato de convocarem criangas sublinha isso. A primeira
vista, elas pareceriam “menos ameacadoras” aos vereadores do que os
cidadaos adultos, ja que ndo votam. Mas a idade dos participantes amplia
sobremaneira a responsabilidade dos educadores.

Segundo um dos entrevistados, o coordenador precisa ter uma visao
diferenciada para lidar com o desenvolvimento de adolescentes. Ao parti-
cipar do programa, “a evolucdo do vereador mirim é gigante. Ele passa a
ter desenvoltura na tribuna, a argumentar os conteidos”. Para o servidor,
“se houver viés politico, se o programa ndo tiver foco, vocé cria uns mons-
trinhos”, ou seja, pessoas com retorica forte e ética duvidosa.

Ha4, ainda, o medo de que as criangas causem constrangimento politico.
Num dos casos, comentou-se que as criangas que acompanhavam as sessdes
plendrias reais ja identificavam toda a sorte de comportamentos repreen-
siveis, em desconformidade com que estavam aprendendo nas palestras,
oficinas e simula¢des do programa.



Quando se esta numa casa essencialmente politica, esse problema é
notorio,> como no estudo de Macedo et al. (2013) sobre a Camara Mirim
de Pouso Alegre (MG):

Na regido, varias cidades criaram suas Camaras Mirins, no
entanto, somente a de Pouso Alegre (MG) permanece com
atividades e se atualiza constantemente. Os motivos da ndo
continuidade destas cdmaras mirins da regido, conforme
entrevistas na fase exploratoria, se deu praticamente por dois
motivos: falta de interesse politico, considerando que os poli-
ticos tém pouco interesse em dar continuidade em projetos
iniciados por gestdes anteriores e por receios dos possiveis
questionamentos que estas Camaras Mirins poderiam fazer
na Camara de Vereadores. (MACEDO et al., 2013, p. 3).

5.2.4 Controvérsias

Para além dos embates partidarios, ha as disputas por recursos da
administracdo da camara. Diferentemente de érgaos do Executivo que tém
aporte financeiro proprio ou mesmo rubricas constitucionais, as camaras
municipais tém orcamento limitado, que ndo prevé implementacao de poli-
ticas publicas como atividades educativas. Surgem as controvérsias sobre a
necessidade do parlamento mirim e até do letramento politico dos cidadaos.

Um dos entrevistados contou que, numa legislatura recente, a Mesa nao
fazia interferéncia no programa, nem pretendia fazer exploracao politica do
sucesso do parlamento mirim. Era pior: “ndo tinha interesse por nada” e o
programa era visto como um peso. “Houve sufocamento das condicdes de
trabalho”. Atividades deixaram de ser realizadas e até o espago se tornou
uma dificuldade, porque as reunides ndo puderam ser feitas no plenario.

E prossegue: “com uma falacia de economia, cortou geral sem preocupa-
¢do com consequéncias. Atingiu outras areas da casa também, e ndo apenas

® Um exemplo é a censura publica sofrida por uma vereadora mirim em Juara-MT, pela
presidente da cAmara municipal e idealizadora do programa na institui¢do, por ter criticado
a prefeitura (ver VEREADORA..., 2011). O parlamento mirim de Juara foi descontinuado.



o programa”. Ostentavam “austeridade” na midia, mas havia “suspeitas de
contratos escusos, reformas desnecessarias e dispendiosas”, além de autori-
tarismo no trato, no clima organizacional. Para ele, ndo era uma divergéncia
ideolégica contra o programa em si. “E um nivel mais baixo; é pior do que
ser ideoldgico, porque vocé ndo consegue nem discutir para convencer”.

5.2.5 Hierarquia e agoes

O que fazem os servidores quando aparecem conflitos de ideias?
O enfrentamento com os parlamentares, ainda que constante, ndo se da
ostensivamente. Para lidar com contendas, uma das estratégias dos servi-
dores nos parlamentos mirins selecionados foi a institucionalizagao.

A primeira preocupacao dos coordenadores entrevistados é o cum-
primento de normativos e o estabelecimento de praticas que assegurem a
conducgdo dos trabalhos no parlamento mirim — a estabilizacdo, no dizer
de Fligstein (2001). Eles focam no carater institucional do programa, de
forma a desvincula-lo completamente de questdes politico-partidarias da
camara municipal e dos detentores de mandato. Esse cuidado visa, antes
de tudo, manter a autonomia para que os objetivos didaticos da atividade
possam ser alcancados.

Busca-se evitar a apropriacdao do programa para fins marqueteiros e
eleitorais de certos parlamentares. H4 uma tensao permanente no parla-
mento mirim, que é uma vitrine positiva da cimara, mas ndo pode chegar ao
ponto de se tornar objeto de uso promocional dos vereadores. Isso reitera o
entendimento de Cosson (2008) sobre a ameaca constante da transformacao
do programa educativo numa maquina partidaria que, quanto mais eficiente,
mais danosa sera para seu futuro como instituicao de ensino.

Nas palavras de um entrevistado, “o projeto devera ser da instituicao
Poder Legislativo, ndo devendo ser apadrinhado por um ou outro vereador.
Ele deve ter o apoio de todos para ndo despertar citimes e disputa politica.
Os vereadores vém e vao, o projeto fica”. Assim, evitam-se “personalismos
que limitem o apoio politico ao projeto e comprometam sua perenidade”.



Outra estratégia visa garantir a presenca do maior nimero possivel
de vereadores de partidos diferentes. O Parlamento Jovem de Palmeira,®
no Parana, prevé que cada crianca participante seja “apadrinhada” por um
vereador, que a acompanha por todo o mandato. Por enquanto, os resul-
tados tém sido comemorados.” No futuro, sera possivel observar se seu
desenho institucional inovador teve f6lego ou se precisou ser substituido
pelo formato das camaras mirins mais experientes, citadas neste trabalho.

O “pluralismo” do parlamento, apontado por Castro et al. (2012) como
diferencial pedagdgico, também pode fazer com que os préprios vereadores
exercam os “pesos e contrapesos” (checks and balances) entre si. Isso, no
entanto, ndo parte dos coordenadores dos parlamentos mirins. De acordo
com um deles, “ndo da para buscar apoio nos vereadores. Nao da para
entrar nessa briga”.

Por ultimo, para os entrevistados, programas longevos também tém
chance maior de sobreviver. Por isso, em gestdes dificeis, eles lancam
mao até de recursos proprios para manter o parlamento mirim no piloto
automatico, na esperanca de que a Mesa seguinte seja mais receptiva as
acoes de educacdo para a democracia.

5.3 Recursos e seu impacto na atuagdo transformadora dos servidores
5.3.1 Recursos e ideias

O empenho dos coordenadores se guia por valores pessoais (“idea-
lismo”, “vontade de contribuir com o contexto social”, no dizer deles),
identificados com leis e atribui¢des no servico ptiblico e com o exercicio
de sua funcao. Tais valores se retroalimentam e se transformam com os

resultados obtidos. Nas palavras de um entrevistado:

6 O programa ndo constou na selecdo de entrevistas porque ndo havia completado cinco
anos de existéncia na época do levantamento, o que era um requisito da analise.

7 Ver Jornal PJovem em Acgdo: https://drive.google.com/file/d/0B48VPn_
EXgYGXzhoNiltZGFVdFk/view



Nossa preocupagao principal é a formagdo destes meninos
como cidadaos; portanto, utilizamos da simulacao parla-
mentar como instrumento didatico e ndo como fim em si
mesmo. Assim, ndo os submetemos a um papel sistematico
e constante de “vereador”, mas procuramos estimular a dis-
cussdo de contetidos e temas importantes para o exercicio
do didlogo e desenvolvimento de uma visdo sistémica da
sociedade e dos processos coletivos.

Para os coordenadores, a informacao faz diferenca. Os vereadores
mirins passam a ter consciéncia dos problemas sociais e de como o Estado
funciona. A ideia é, antes de tudo, possibilitar que os estudantes aprendam
seus proprios direitos para, a partir dai, poder “transformar a sociedade”,
“fazer um futuro melhor”.

Os resultados imediatos da participacdo infantil, a exemplo de sugestdes
de leis municipais ou indicagoes a prefeitura, sdo um aspecto complementar
diante de um projeto maior de mudanga institucional a longo prazo. As entre-
vistas revelam, por exemplo, um desejo dos servidores de que a configura-
¢do da camara possa contar com representantes mais voltados ao interesse
publico, eleitos por cidaddaos com mais consciéncia. “Tivemos uma vereadora
mirim que se candidatou. Nosso programa ndo é um curso para futuros vere-
adores; mas, se forem eleitos, serdo bons politicos”, diz um coordenador.

Os entrevistados enfatizam que o trabalho educativo, quando bem
orientado, tem um impacto muito grande no vereador mirim. Primeiro,
porque, quando chegam, as criangas ndo fazem ideia do que seja o processo
politico, ndo entendem as institui¢des de poder e passam a “conhecer outros
mundos”. Segundo, porque nao é uma experiéncia pontual; os objetivos nao
sdo para o curto prazo. E um aprendizado sustentével, que traz resultados e
gera comprometimento: “Quando uma pessoa se transforma, ela transforma
a todos: irmaos, pais, colegas, amigos”. Isso é ainda mais intenso com estu-
dantes de escolas publicas, “que vém de realidades totalmente diferentes”.

A intencdo dos coordenadores, assim, também confirma a funcao peda-
gbgica do parlamento descrita por Castro et al. (2012) e Cosson (2008).
Eles entendem que a educagdo para a democracia, que o sistema educacio-
nal ndo esta abarcando, deve ser iniciativa do Legislativo.



Em um panorama maior de educacdo politica, um dos servidores efe-
tivos ressalta a importancia da participacdo voluntaria em atividades nas
escolas de governo, que abrem a perspectiva dos servidores para além do
seu papel técnico:

Nas escolas de governo, ha o desenvolvimento da cidadania
como papel daquela instituicdo. Elas atraem servidores efe-
tivos com uma posicao ideologica, um sentimento de resis-
téncia. Despertam essas pessoas que tém visdo, que vao
além de cumprir sua tarefa institucional, uma visdo mais
ampla da que tém os servidores burocraticos que batem
ponto e vao para casa. N6s ndo ligamos de ficar depois do
horério, trabalhar nos fins de semana ou nas férias. Ha uma
abdicagdo, uma ligacao afetiva com a instituicao.

Ele completa: “Os servidores tém consciéncia da necessidade de fazer
com que a sociedade compreenda sua instituicdo, a importancia do Legis-
lativo na democracia”. E fala, ainda, sobre a estabilidade do servidor efe-
tivo: “A estabilidade ajuda. E necessidade, ndo é privilégio. E o que dé a
condi¢do de manter a instituicdo minimamente funcionando”.

5.3.2 Recursos e agoes

Os servidores se guiam pelas normas do parlamento mirim, interpretan-
do-as e até propondo novos desenhos institucionais, escolhendo as melho-
res maneiras de atingir os objetivos do programa e também de protegé-lo.
Em grande parte, suas estratégias refletem um empreendimento individual,
mas preocupado em tecer redes externas que possam legitimar suas a¢des.
Ressalte-se que € sua posicao no Estado que lhes proporciona essa possibi-
lidade, ao lhes dar acesso as redes e poder para falar em nome da instituigao.

Os servidores fazem a articulagdo interna entre criangas participantes,
corpo técnico e parlamentares. E também a externa com escolas, parcei-
ros, midia e outros integrantes do poder publico. Assim, eles criam alian-
cas essenciais — ainda que ndo determinantes — para a continuidade do
programa. Estabelecem vinculos dentro e fora de seu campo, conforme
amplamente documentado na literatura aqui referida.



A primeira estratégia é a formacgdo de parcerias, com o intuito de
envolver mais pessoas, divulgar, ampliar o alcance, despertar o interesse,
otimizar o trabalho, obter aliados, oferecer um panorama mais rico para
o publico-alvo e assim manter aceso o interesse dos vereadores mirins
durante todo o processo, dando ludicidade as informacdes e atividades
(ZWARICH, 2009). Alguns exemplos de parceiros sdo:

1. Prefeitura — participacdo em eventos; Secretaria de Educacado — apoio
para inscricao das escolas;

2. Judiciério — Tribunais eleitorais — apoio nas campanhas nas escolas
e palestras com juizes eleitorais;

3. Orgéos publicos, universidades, ONGs, setor privado — visitas;
contatos com especialistas para dar palestras gratuitas aos vereado-
res mirins (pratica legislativa, histéria, finangas, satde, seguranga,
oratdria, lideranca); atividades de responsabilidade social: doagdes;
campanhas ambientais, antidrogas, de consciéncia no transito;

4. Equipe interna — otimizacdo do quadro enxuto da casa;

5. Empresas privadas — fornecimento de material grafico, uniforme,
transporte e lanche;

6. Escolas (ndo somente as que tém vereadores mirins) — divulgacao
do programa; palestras; reunides com professores; inclusao social
(elei¢cdes do parlamento mirim em escolas rurais, indigenas, de
ensino especial);

7. Pais — reunides periddicas para explicacdo sobre o programa,
comprometimento sobre frequéncia, ganhos na formagado dos
participantes;

8. Vereadores mirins — estabelecimento de vinculos, ndo necessaria-
mente de amizade, mas de compromisso: “Eles sentem que vocé



se preocupa, que estd ali para ajudéa-los a crescer”. “Eles mesmos
percebem o resultado, o quanto aprenderam, o quanto passaram a
compreender as coisas que veem”.

Parlamentos mirins com grande visibilidade tornam-se referéncia para
outras casas legislativas. Esse tipo de parceria abrange contatos e intercam-
bio com outras camaras interessadas, participacdo em encontros estaduais
e em outros parlamentos mirins, como o Plenarinho, na Camara dos Depu-
tados. Um dos coordenadores fala sobre as numerosas visitas que recebe
e as que faz em outros parlamentos, sempre destacando a importancia do
carater educativo e do respeito as realidades de cada municipio. E se nega
a corroborar com o interesse eleitoreiro de alguns parlamentares: “nesse
caso nado posso ajudar, porque nao sou seu cabo eleitoral”.

As parcerias se ddo em torno de um projeto pedago6gico robusto e com
objetivos claros. O carater educativo é sublinhado com o planejamento
bem estruturado das atividades. De acordo com um entrevistado, o parla-
mento mirim ndo pode se reduzir a teatralizagao das atividades legislativas:
“Fingir que é um vereador ndo da resultado. Tem a empolgacao inicial,
mas, com o tempo, perde a graca. Fingir ndo é formagao de consciéncia.
Os estudantes acabam por reproduzir os vicios do parlamento, seguindo
um regimento dos adultos”.

A segunda estratégia, reflexo mais evidente do trabalho dos coorde-
nadores dos parlamentos mirins, é a busca, reunido, documentacao e dis-
seminacao de informagoes. Segundo eles, a receptividade das escolas e da
comunidade é diretamente proporcional as informacdes que recebem sobre
a relevancia da experiéncia. E necessario romper com a resisténcia inicial
demonstrada pelas escolas, que temem ser transformadas em palanques
eleitorais, e pelos pais, que desconfiam de doutrinacdo ideolégica ou da
participacdo dos seus filhos na politica, considerada perniciosa. A medida
que o programa se solidifica por um projeto pedagdgico consistente, as
resisténcias sdo atenuadas.

Para fomentar a adesdo das escolas e o apoio da comunidade local,
os coordenadores também investem na exposicao midiatica, para dar visi-
bilidade ao parlamento mirim e justificar o uso de recursos em algo que
ndo é atividade-fim da cdmara municipal. A ideia é que o programa possa



ultrapassar as fronteiras da casa legislativa, tornando-se um patrimonio,
uma “tradicdo” do municipio.

Se, para Carpenter (2001), a inovagao é uma das capacidades organi-
zacionais que o burocrata deve ter como requisito para sua autonomia, e,
para Patterson (1970), ela é a mola propulsora dos estafes no Legislativo,
as entrevistas com coordenadores de cdmaras mirins mostraram a impor-
tancia da combinacdo entre tradicdo (algo que merece ser mantido e passa
a fazer parte da cultura do parlamento e mesmo do municipio) e inovacao
(para manter o interesse dos vereadores mirins).

Entre as taticas dos servidores estdo: i) a criacdo de eventos noticia-
veis; ii) o envio de sugestdes de pauta para midia externa; iii) o uso dos
meios de comunicacgdo e do site da camara para divulgar os resultados
do programa; iv) a producao e distribuicdo de cartilhas, jornais e outras
publicacGes; v) a abertura de perfis em redes sociais, para maior interacao
com o publico jovem; e vi) a criacdo de identidade visual (publicidade,
uniformes), demonstrando institucionalizagdo e profissionalismo. As apa-
ricGes na midia somam-se como um dos resultados concretos do programa
e estimulam os vereadores mirins, ao dar reconhecimento a sua atuacao.

A divulgacdo de informagées e a criagdo e manutencdo de parcerias
visam a inspirar confianga e obter apoio e legitimidade. Os entrevistados
ressaltam que, por extensao, o incremento da imagem positiva do parla-
mento mirim se reflete num maior conhecimento acerca da camara muni-
cipal por parte dos cidadaos, e de uma mudanca, ainda que sutil, em sua
visdo sobre o Legislativo.

5.3.3 Efeitos de agoes e ideias dos servidores

Quais os desdobramentos do ativismo dos servidores nos parlamentos
mirins pesquisados?

5.3.4 A aproximacao com os vereadores nao é suficiente
De acordo com os autores que estudam o estafe legislativo, parlamen-

tares apoiam a expertise dos servidores que eles sabem que vao ajuda-los
em seu trabalho. Eles dependem desses servidores. Por isso, a relacao dos



coordenadores dos parlamentos mirins com os vereadores é tdo impor-
tante, para que estes vejam o programa como vantajoso e ndo supérfluo, ou
seja, dispensavel no primeiro momento em que quiserem alocar recursos.
Mas, como visto anteriormente, quando os servidores estreitam o contato
com os parlamentares, correm o risco de comprometer o programa na
legislatura seguinte.

5.3.5 Ainstitucionalizagao néo é suficiente. Nem mesmo a edigao de
uma lei

O fato de haver um dispositivo juridico ndo garante que o programa
sera implantado, nem se tera continuidade. No levantamento prévio, pelo
menos dez cdmaras desativaram seus programas, mesmo com a existéncia
de leis municipais.

E contraditério que leis sejam desrespeitadas pela propria casa que
as cria e aprova; mas, se é nessa casa que a lei se aplica, e ndo ha nenhum
tipo de sancdo para o ndo cumprimento (ainda que houvesse, a revogacao
também estaria nas maos de quem deveria obedecé-la), o normativo que
regulamenta o parlamento mirim aparece mais como a formalizagdo de um
desejo do que um imperativo legal.

5.3.6 A tradicéo e a divulgagdo néao sao suficientes

Um dos parlamentos mirins mais antigos do Brasil, entre os poucos
existentes na regido em que se encontrava, dispunha de espaco destacado
no site da cdmara municipal, com diversas informacdes sobre o programa.
Na entrevista com o coordenador, em 2015, ele informou que o processo
seletivo para as escolas ndo havia sido aberto porque “o novo presidente
da casa precisava se inteirar do programa” para convencer-se de que era
valido dar-lhe prosseguimento. O programa foi descontinuado.

Noutro programa, igualmente antigo, o coordenador externou sua apre-
ensdo de que, pela primeira vez na histéria bem-sucedida da cimara mirim
em sua cidade, ndo tinha certeza do prosseguimento. Outro entrevistado
comentou que durante o mandato de uma das Mesas, mesmo com a grande



visibilidade na midia em anos anteriores, até “o setor de imprensa da casa
passou a dar menos cobertura” e o programa perdeu espaco.

5.3.7 As redes nao sao suficientes

Como a participacdo politica infantojuvenil e a educacdo para a demo-
cracia nao consistem em “causas” que sdo objetos de “descontentamento”
por parte da sociedade (especialmente escolas, pais e criancas), tampouco
“bandeiras” levantadas tradicionalmente pelos movimentos sociais, os
coordenadores de parlamentos mirins pouco podem se utilizar das redes
externas como mecanismos de pressdo sobre os vereadores. Durante o
levantamento, houve até quem mencionasse que o entdo presidente da
casa ndo via problema na extin¢do do parlamento mirim, “porque isso ndo
prejudicaria sua imagem perante 0s proprios eleitores”.

As redes também podem gerar efeitos colaterais ndo previstos.
Por exemplo, a parceria com o Poder Executivo envolve detentores de
mandato de um certo partido, e as secretarias de educacdo sao coordenadas
por pessoas ligadas a projetos politicos. Um dos entrevistados atenta que,
No seu caso, isso interferiu no parlamento mirim a ponto de torna-lo objeto
de conflito e disputa de poder fora da camara municipal, principalmente
por ter sido bem-sucedido.

5.3.8 Os valores pessoais dos servidores nao sao suficientes

Valores pessoais impulsionam as acdes dos servidores e seu envol-
vimento com as causas nas quais acreditam. Para os comissionados, nao
ha alternativa quando a Mesa muda: eles saem junto. Para os efetivos, ha
estabilidade. Com o passar do tempo, contudo, as sucessdes de mandatos
com visoes distintas, a hierarquizacdo e a burocratizacdo de gestoes, a
pretericdo em nome de interesses pouco nobres, a curteza de objetivos, a
reducao de recursos e de autonomia, fazem com que os servidores percam
o entusiasmo, ou prefiram se dedicar a outros projetos mais promissores.

As palavras de um entrevistado sublinham esse desencanto:



Sou um militante politico. Sempre vou de cabeca, me
envolvo em tudo o que fago, anulo minha vida pessoal.
Por isso ndo quis e ndo quero mais continuar. Pensei em
fazer outras coisas, outros desafios, mas ndo quero nem
entrar em mais nada. E também ndo quero sentir perda
quando me aposentar.

5.3.9 O fato é que sobrevivem

Nenhuma estratégia dos ativistas é suficiente para manter o parla-
mento mirim — nem a si mesmos. Trés anos depois, na segunda rodada de
entrevistas, em 2018, nenhum dos coordenadores abordados permanecia a
frente do programa. No entanto, por todo esse periodo, as quatro camaras
municipais ativas selecionadas continuavam com seus parlamentos mirins.
Surgem duas constatagdes: i) tomadas de modo isolado, as a¢cdes podem
ndo ser suficientes, mas a combinagdo de duas ou mais delas, sim; ii) essa
combinagdo de a¢des perpetua a ideia, ou causa, que sustenta seu ativismo.

Nos parlamentos mirins das cimaras municipais, por vezes se observa
o esforco individual do coordenador responsavel. Ele exerce uma lideranca
essencial. Seu talento para, em estratégias simultaneas, articular as acdes
em torno da educacao para a democracia e institucionalizar o programa,
bem como tecer e mobilizar as redes, condiz com o conceito de “habilidade
social” de Fligstein (2001). Entretanto, ha diferencas entre o empreendedor
institucional de Fligstein (2001) e o ativista estudado aqui. O primeiro
traz o propalado (e criticado) cunho “heroico”, ao passo que o segundo
consegue fazer sua influéncia extrapolar sua propria pessoa. Além disso,
Fligstein fala sobre a abertura de varias frentes, na esperanca de que pelo
menos uma seja exitosa. Nos casos estudados, uma frente potencializa a
outra, fazendo com que o conjunto seja bem-sucedido.

Abers (2015) fala de ativistas comissionados que se preocuparam
em deixar uma “marca” apés sua saida do cargo. Niesz e Krishnamurthy
(2013) explicam como a rede faz com que os atores mobilizados se sin-
tam “autores” dos processos e, assim, perpetuem a heranca do ativismo
mesmo sem a presenca dos lideres que o ensejaram. Aqui, vé-se um esforco
de despersonalizacdo do lider na institucionalizacdo e na mobilizacdo de



redes, evitando que seu nome, sua causa e seu trabalho como servidor
também criem vinculag¢Ges e concorréncias que possam minar o programa
que defendem — e a si mesmos.

6. Conclusao

As literaturas de empreendedorismo e ativismo na burocracia ques-
tionam o modelo weberiano de neutralidade da administragdo e de cisao
com a politica ao revelar servidores publicos que empunham bandeiras
e transformam o préprio Estado. No entanto, tais acdes continuam pro-
fundamente moldadas pela hierarquia, e nisso Weber (1982, 1997, 2012)
foi incontestavelmente perspicaz. Este trabalho, que tem por ambiente de
estudo os parlamentos mirins no Brasil, mostra como as relagdes entre
servidores e seus superiores politicos podem se tornar contendas ativistas, e
como os primeiros buscam recursos de poder simultaneamente em diversas
fontes para fazer frente a essas contendas. No caso do Poder Legislativo, a
coexisténcia e a proximidade de superiores de diferentes correntes ideolo-
gico-partidarias tornam essa tarefa ainda mais complexa. Some-se, ainda, o
desafio de defender uma causa que ndo reflete uma demanda da sociedade,
que é a educacao para a democracia.

Coordenar um parlamento mirim ndo é uma tarefa isenta de percal-
¢os como poderia parecer a primeira vista. A aproximagao de vereadores
com o programa até pode ser legitima, ndo voltada para fins marqueteiros
ou eleitorais. Entretanto, ainda que no inicio essa aproximacdo se mostre
interessante, depois pode criar problemas para a manutenc¢ao do parlamento
mirim. Os servidores, entdao, se empenham em neutralizar as ameagas de
dissolucdo do programa tendo em vista o cumprimento das regras do par-
lamento mirim para o qual foram nomeados, e que passaram a assumir
como valores proprios. Nao se trata apenas de dirimir conflitos presentes
em qualquer ambiente de trabalho, mas de um ativismo com diferentes
contendas — e, nesse ponto, a contenda parece ser o aspecto mais distintivo
da acdo ativista, que a diferencia de outras acdes coletivas.

Mesmo quando ha entusiasmo e apoio dos vereadores, a causa “educagao
para a democracia” enfrenta outras adversidades, resisténcias, oposigoes.



De inicio, as contendas ocorrem em relagdo a alvos na sociedade: descon-
fianca de escolas e pais, imagem desgastada do Legislativo, questionamentos
da midia. Dai o esforco em clarificar o contetido pedagégico do parlamento
mirim e disseminar informagdo no municipio. Longevidade e tradi¢ao tendem
a criar uma imagem positiva, mas que exige manutencao continua na medida
em que, a cada ano, o projeto recebe novas escolas e novos estudantes.

Com o tempo e as mudancas sucessivas de Mesa, o alvo pode se
personalizar e se transferir para um determinado superior hierarquico ou
politico, ou grupo, que esteja na cipula da Casa. Nos parlamentos mirins
analisados, a contenda “hierarquica” ficou bem assinalada. Mesmo no caso
dos comissionados, indicados pelos gestores, existe o desafio de atenuar as
marcas politico-partidarias que Mesas antecessoras possam ter deixado no
parlamento mirim, especialmente quando héa “estragos” a reparar.

Por dltimo, a educagdo para a democracia também tem um alvo abstrato,
mais amplo, como a omissao proposital quanto ao letramento politico dos cida-
ddos e o sistema educacional formatado para reproduzir e perenizar a opressao.

De modo geral, ha um afastamento dos vereadores reais em relacao ao
programa. Mas eles precisam ser persuadidos porque, ainda que o parla-
mento mirim se deva ao empenho pessoal dos coordenadores, ele depende
do interesse dos vereadores para ter continuidade. Os servidores, entdo,
buscam um delicado equilibrio (visto também por Hysing, 2014) no contato
com os parlamentares, mostrando-lhes resultados, inclusive como forma
de justificar e dar legitimidade as suas acées. Ao mesmo tempo, procuram
manter a autonomia institucional do programa. Sem garantias.

Os servidores buscam reforcar tanto seu papel técnico como seu papel
neutro (bem ao estilo weberiano), mas apenas na superficie. Se mantém
um distanciamento calculado em relacdo aos vereadores — que tém poder
sobre o programa e podem extingui-lo — aproximam-se de autoridades de
outros poderes, bem como de organizagoes e setores da sociedade. Obser-
vam-se neles, nos termos de Olsson e Hysing (2012), uma face iluminada,
supostamente “neutra”, e outra escondida, de cunho “politico”. Essa tltima
reflete a natureza de seu ativismo, que questiona e por isso ameaca o poder
e encontra resisténcias.

Eles optam por acoes “fora do radar” (BANASZAK, 2010), num “ativismo
em segredo” (OLSSON; HYSING, 2012), na tentativa de exercer seu “poder



invisivel” (ROSENTHAL; BELL, 2002). No caso das camaras municipais, a
proximidade hierdrquica com os politicos dificulta até mesmo esse “segredo”.

Lidando com suas “duas faces” no enfrentamento de uma contenda
hierarquica, os coordenadores dos parlamentos mirins investem na combi-
nagdo de duas estratégias para obtencado de recursos na defesa de sua causa:
i) a institucionalizacdo das praticas; e ii) a construcao de redes dentro e fora
do Estado. Separadas, as duas frentes nao sdo suficientes para a sobrevivéncia
do programa, mas talvez sua soma o seja, porque, no fim das contas, todos os
programas que a aplicaram sobreviveram. O esforco desses coordenadores,
tao individualizado, foi capaz de articular ideias e agOes que se perpetuaram
mesmo sem sua presenca. A despeito de seu papel de lideranca, eles acabaram
por despersonalizar sua atuagdo, para preservar tanto o programa ao qual se
dedicaram como a sua prépria posi¢do na instituigdo.

Por fim, é complexo avaliar um ativismo que ndo é voltado para poli-
ticas publicas, mas busca a mudanga institucional que promova um parla-
mento e uma sociedade mais justos. Um ativismo que é feito a conta-gotas,
num pequeno universo de 10, 20 vereadores mirins por ano, na esperanga
de que, lembrando as palavras de um dos entrevistados, as criancas possam
“fazer um futuro melhor”. Mas é fato que a educagdo para a democracia,
que incentiva o exercicio da cidadania e a participacdo politica, é também
uma causa de combate a desigualdade — que pode estar na raiz da adogao
e defesa de varias outras causas.
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Capitulo 9

Entre a inclusao e a
exclusao: criatividade
em contextos de
controvérsias

Paula Pompeu Fiuza Lima

Os programas sociais focalizados tém em seu cerne um conflito fun-
dante: seria melhor afrouxar as regras de participagdo no programa, cor-
rendo o risco de incluir indevidamente alguém fora do perfil mas buscando
abarcar todo o publico-alvo, ou enrijecer as regras de entrada e permanéncia
no programa arriscando excluir quem esta dentro do perfil? Em termos
técnicos, é um conflito entre priorizar o erro de exclusdo ou de inclusao.
Sendo um programa social focalizado, o Programa Bolsa Familia (PBF)
depara-se com esse conflito diariamente. E é o Cadastro Unico para Progra-
mas Sociais que possibilita que a entrada e saida das familias no programa
se dé com maior ou menor dificuldade.

O Programa Bolsa Familia é um programa de transferéncia de renda
condicionada que visa promover o alivio imediato a pobreza e extrema
pobreza e quebrar o ciclo intergeracional de pobreza por meio do pro-
vimento de servicos de saude, educacao e assisténcia social. O Cadastro
Unico é o registro administrativo que coleta as informacdes das familias



que pleiteiam participar do programa e fornece esses dados aos gestores
que verificam se a familia tem ou ndo o perfil para ser beneficiaria.

Ganhando cada vez mais visibilidade ao longo dos governos petistas, o
Programa Bolsa Familia foi alvo de diversas disputas. O conflito entre erro
de exclusdo e inclusdo esteve presente desde o primeiro ano do governo,
e causou sua primeira crise de legitimidade quando diversas dentincias
apareceram nos noticiarios mostrando pessoas fora do perfil recebendo o
beneficio como, por exemplo, politicos, e até mesmo um gato.

A solugao encontrada para blindar politicamente o programa foi entre-
gé-lo, junto ao Cadastro Unico, nas médos de uma equipe de gestores de
carreira e dar grande autonomia a esses técnicos para desenvolver solucoes
para os desafios da politica. Aparentemente essa solucao foi bem-sucedida,
porque muitas das anéalises sobre a gestdo do programa no nivel fede-
ral reforcam o carater inovador de varios dos arranjos implementados
(OLIVEIRA; LOTTA, 2015).

Considerando as andlises que indicam o carater inovador da gestao
do programa, a pergunta que orienta este capitulo é: a experimentacao
criativa ocorre da mesma forma em todos os contextos? Dito de outra
forma: diferentes contextos favorecem diferentes tipos de acdo criativa?
Quais contextos favorecem quais tipos de acao criativa? Para responder a
essas perguntas olharei para trés contextos diferentes na implementacao
do programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, tentando ressaltar que
tipo de inovacao foi possivel em cada um deles.

O primeiro contexto é o de formulacdo do programa, quando, nas
palavras dos préprios gestores, “se buscava trocar os pneus com o0 carro
andando”. Como indicam Oliveira e Lotta (2015), trata-se da fase heroica
do programa, quando tudo estava em construcdo e a equipe de médio
escaldo tinha grande autonomia para propor e implementar arranjos expe-
rimentais. O segundo contexto foi quando surgiram os primeiros grandes
questionamentos dos 6rgdos de controle sobre a qualidade dos dados do
Cadastro Unico e a focalizacdo do programa. Mais do que desenvolver
arranjos experimentais, a equipe da Secretaria Nacional de Renda de Cida-
dania (Senarc), gestora do programa, precisa justificar as decisoes tomadas
com argumentos e normativas. E um momento em que sdo feitos ques-
tionamentos por atores externos, mas o corpo burocratico ainda possui



grande respaldo interno. Por fim, o terceiro momento é o p6s-impedimento
da presidenta Dilma Rousseff, quando aqueles que indagam a focalizacdo
do programa passam a fazer parte do governo. E um contexto em que 0s
questionamentos internos se somam aos externos.

A maior parte dos dados apresentados foi coletada por meio de entre-
vistas com os gestores de médio escaldo da Senarc e refletem, desse modo,
a visdo deles. Até o momento foram feitas entrevistas com 12 servidores
ou ex-servidores da Senarc. Os ex-gestores foram contatados porque ao
longo da pesquisa identificou-se a necessidade de compreender melhor o
que motivou algumas das praticas da forma como foram feitas. Duas das
entrevistas com servidores foram exploratdrias, ou seja, foram baseadas
em um roteiro mais livre que possibilitasse identificar questdes mais espe-
cificas a serem aprofundadas. Elas foram utilizadas no capitulo porque as
respostas contribuiam para os objetivos da pesquisa. Todos os entrevistados
estdo apresentados como mulheres, o que favorece o anonimato dos atores
e contribui para uma linguagem inclusiva. E importante ressaltar que sou
também servidora da Senarc, o que pode ter enviesado a escolha de alguns
dos entrevistados. Tentei minimizar esse efeito buscando incluir na andlise
atores com poder significativo de decisdo, como secretérios e ex-secretarios,
diretores e ex-diretores de departamentos, coordenadores-gerais envolvidos
nas acdes de averiguacdo do Cadastro Unico e assessores que estio na
Senarc ha muito tempo e tém memdria de muitas das decisdes tomadas.
Todos os servidores entrevistados possuem ou possuiam no momento em
que estavam na Senarc cargos de direcao e assessoramento 4, 5 ou 6, i.e.,
compOem uma elite dirigente do 6rgao.

O capitulo esta dividido em duas se¢des, sem contar esta introdugao
e a conclusdo. A primeira delas apresenta o marco tedrico que norteia as
analises. A segunda explora como se deu a experimentacao criativa na
gestdo do Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia em trés diferentes
contextos. A partir desse percurso, busco desenvolver como contextos e
conflitos podem ser utilizados para compreender a experimentagao criativa.



1. Contextos conflituosos, solugdes criativas

Compreender a acdo criativa significa entender como a agéncia dos
atores se situa em estruturas. Para isso, considera-se que é porque o ator
esta inserido em estruturas que ele tem recursos que podem modifica-las.
Embora as estruturas condicionem a agéncia, elas s6 existem porque existe
agéncia (SEWELL JR., 1992).

Nessa perspectiva, a teoria pragmatista contribui para a analise porque
compreende que a acao criativa é motivada pela identificacdo de problemas
e pela tentativa de sua resolucdo. E um processo cotidiano porque os indi-
viduos sempre se deparam com situagdes sobre as quais ndo sabem o que
fazer. Nesse processo, os atores utilizam sua inteligéncia e sua capacidade
de construir hip6teses ndo convencionais para solucionar questdes com as
quais se deparam. A partir desse processo 0s atores constroem novos jeitos
de agir baseados na reflexdo sobre habitos antigos (JOAS, 1996).

O constante questionamento das proprias premissas permite que o
individuo aprenda a antecipar problemas, ndao somente reagindo a situacoes
com as quais se depara (ANSELL, 2013). Isso ocorre porque a capacidade
de interpretacdo das situagdes ocorre durante a interacdo social, seja na
interacdo face a face entre individuos concretos, seja na interacao com
categorias abstratas, como o Estado. E nessa interacdo, o individuo se
coloca no lugar da pessoa ou coisa com a qual ele interage, tornando-se
capaz de imaginar qual a reacao desse ator em relacao aquele que o inter-
pela (BLUMER, 1969).

Esse processo ndo se da sem conflitos, nem sempre o que é considerado
problema para alguém é considerado por outra pessoa. Assim, a construcao
de um problema é permeada por esforcos de justificacdo e acionamento
de critérios de justica. E por meio da comparacéo da situacdo vivida com
um critério de justica mais amplo que uma situacdo é identificada como
problema. O ator, nesse sentido, é um sujeito dotado de capacidade critica,
capaz de argumentar e justificar seus atos de acordo com um senso de
justica ordinario (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999).

Os critérios de justica, no entanto, nem sempre sao 0S MeSMOS.
Quando ha diferentes critérios de justica, cria-se uma situacdo de descon-
tentamento ou uma disputa, e uma necessidade de justificacdo. Para isso



sdo utilizados diferentes valores, que podem ser utilizados para justificar
acoes inseridas em distintos contextos, concordando ou ndo com outros
atores. Assim, a experimentacdo de novas solugdes nao se da somente com
base em um questionamento neutro das préprias premissas, mas se da em
um ambiente permeado por valores que sdo constantemente contrapostos
e que justificam as acdes (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999).

Por meio de uma visdo ecoldgica das estruturas, a teoria pragmatista
situa a agéncia criativa. O contexto ndo é somente um limitador da agao,
até porque ndo existe apenas um contexto que circunda o sujeito, mas
diversos niveis de contextos, alguns mais imediatos, outros mais sistémicos.
Isso pressupde uma explicacao multinivel, que requer também a existéncia
de estruturas de intermediagdo entre esses niveis. Os atores situados nessas
estruturas de intermediacdo teriam maior capacidade de acao criativa, visto
que sua posicado favorece a utilizacdo dos diferentes recursos apontados.
Isso significa que esses atores tém maior capacidade de identificar como
se da a distribuicao e a diversidade dos elementos no tempo e no espaco
para conecta-los e situa-los em processos ja em curso (ANSELL, 2013).

A utilizacdo da teoria pragmatista a partir de uma visdo ecologica
indica um processo em que, por um lado, dependendo das situacdes com
as quais os atores se deparam, diferentes solu¢des sdo propostas; por outro,
dependendo dos atores com 0s quais 0s sujeitos interagem e para 0s quais
precisam justificar suas agdes, argumentos diversos sdo acionados e a¢des
distintas sdo propostas baseadas nos valores em disputa. Além disso, o
contexto contribui para a explicacdo das a¢oes, ndo sendo sempre um limite
para a mudancga, como nas descri¢des sobre dependéncia de trajetoria.
Existem multiescalas de contextos que afetam as acOes de diferentes for-
mas e uma evolucdo de contexto pode possibilitar uma agdo que ndo seria
possivel em um momento anterior, ndo somente em funcdo da trajetoéria
passada, mas simplesmente porque o contexto nao € estatico.

Essa perspectiva difere da comumente utilizada nos estudos sobre
burocracia e instituicdes politicas, mas nao se desloca completamente dela.
A teoria institucionalista, por exemplo, indica que a agéncia dos atores é mais
perceptivel em periodos de crise, que sdo vistos como janelas de oportuni-
dades para empreendedores politicos emplacarem suas pautas (KINGDON,
2015). A propria literatura sobre empreendedorismo politico ressalta o papel



das instabilidades, mesmo as mais cotidianas, para que os atores possam agir
de forma a modificar as institui¢oes (SHEINGATE, 2003).

Por isso, diferencio os processos de evolucao dos de ruptura. Evolucao
do contexto seriam as mudancas menos radicais que dizem respeito a um
periodo curto (embora possam ser muito radicais se considerarmos um
periodo longo), que possibilitam que as capacidades construidas ao longo
do desenvolvimento da politica encontrem respaldo no mundo externo ou
sejam até mesmo impulsionadas por esse mundo externo. Nem sempre é
possivel indicar se é o desenvolvimento da politica que motiva mudancas
no contexto ou se sdo os desenvolvimentos dos atores que interagem com
a politica que geram mudancas na politica, o que da um sentido de coevo-
lucdo da politica e do ambiente que a cerca.

Ruptura, por outro lado, se refere as crises institucionais que modificam
mais profundamente o ambiente que cerca a politica. Nessas situagoes, os
desafios postos aos atores podem mudar completamente, exigindo maior
capacidade de encontrar solugdes criativas. Para este capitulo, contudo, con-
sidero que os periodos de instabilidades sdo aqueles nos quais os atores se
deparam com desafios mais complexos, e a crise, em si, ndo é suficiente para
compreender seus desdobramentos. Isso porque, se a instabilidade favorece
o empreendedorismo politico, ela ndo indica quem o exercera, ou seja, o
empreendedor politico pode ser tanto aquele que questiona as instituicoes
quanto aquele que quer defendé-la. Os desafios sdo postos para todos de
maneira diferente, mas nenhum deles tem uma resposta pronta para esses
desafios. Depende, em grande parte, da capacidade dos atores de motivar
a cooperacao de outros para a sua solugdo proposta (FLIGSTEIN, 2001).

Para este texto, considero os burocratas da Senarc como ocupantes
dessa posicao de intermediacdo. Nao sdo como burocratas de nivel de
rua que, embora tenham discricionariedade, ndo tém a competéncia para
criar regras e procedimentos para além daqueles que estdo permitidos ou
orientados a organizar. Sdo atores com autoridade para propor novos pro-
cedimentos e até regras que podem virar leis e normativas que vinculam
toda a estrutura de implementacio do Cadastro Unico e PBF. Embora pos-
suam alguma autoridade e as vantagens da intermediacdo, estdo inseridos
em um sistema que envolve diferentes atores, como 6érgaos de controle,
politicos, entre outros.



Também considero o conflito entre erro de exclusdo e de inclusdao
apresentado na introducdo como um conflito de valores que requer justi-
ficacdo de ambas as partes. Se utilizarmos a classificacdo dos critérios de
justica apontados por Boltanski e Thévenot (1999) podemos considerar que
a defesa da prevengao do erro de inclusdo tem a ver com uma légica indus-
trial que tem a eficiéncia como valor principal. Por outro lado, a defesa da
prevencao do erro de exclusao se alinha mais a uma légica civica, que preza
pela solidariedade e o interesse coletivo. E a partir dessa diferenca entre
critérios de justica que se estabelece boa parte dos esforcos de justificacao
que envolve as decisdes tomadas pelos gestores do Cadastro Unico e PBF.

Assim, a mudanca ou manuten¢do de uma instituicdo ocorrera em
funcado da capacidade de os atores realizarem experimentos criativos que
solucionem os problemas postos e darem sentido as suas agdes para atores
externos e para eles mesmos. Ocorrera também a partir do momento em
que se identifica que capacidades antes inexistentes passaram a existir, e
que se pode aproveitar a oportunidade para realizar mudancgas.

Essa pesquisa se difere de alguns dos estudos sobre o Cadastro Unico
e o Programa Bolsa Familia que foram eficientes em mostrar os processos
iniciais de formagao dessas politicas mas analisaram pouco a atuacdo dos
burocratas (ANDRADE; LIMA-SILVA, 2016). Ou mesmo de estudos que
reforcam o papel do insulamento burocrético que possibilitou o desenvolvi-
mento dessas politicas, mas se restringem a um periodo muito especifico em
que os conflitos ndo estavam tao presentes e o esfor¢o dos atores para resolver
os problemas decorrentes desses conflitos nao era tdo evidente (OLIVEIRA;
LOTTA, 2015). Distancia-se, ainda, de estudos que buscam analisar o papel
dos burocratas de nivel de rua do PBF e Cadastro Unico e suas percepcdes
a respeito da politica e de seus usuérios (EIRO, 2015), pois essas pesquisas
ndo sao Uteis para entender um conjunto de atores muito mais restrito e com
bastante poder de decisdao como sdo os burocratas de médio escaldo.

2. Experimentacgao criativa em diferentes contextos

O marco tedrico utilizado reforca o papel da criatividade para explicar
a mudangca institucional. Indica também que a criatividade ndo se da isolada



do contexto, e que o fato das situagdes terem mudltiplas escalas e perspecti-
vas é que da aos atores elementos para agirem criativamente. Nesta secao
sdo apresentados trés contextos diferentes e os experimentos criativos
possibilitados por cada um deles. Todos esses contextos sao permeados
por disputas de ideias sobre o que se deve priorizar, o erro de exclusao
ou de inclusao, mas essa disputa acontece de diferentes formas. Embora a
apresentacao se dé a partir dos contextos escolhidos, ndo se considera que
é o contexto que define que tipo de experimento pode ser realizado. O que
se busca com esta secdo é demonstrar como a evolucao de uma politica
publica (na verdade, duas politicas imbricadas) interage com as evolugoes
e rupturas de contextos, modificando os tipos de experimentos criativos.

2.1 Primeiro contexto: problemas a serem resolvidos e respaldo interno

O primeiro contexto a ser apresentado é o de formulagao do programa
Bolsa Familia e Cadastro Unico. Logo no primeiro ano de execucdo do
PBF, houve uma crise de confianga no programa devido a varias dentincias
de fraudes e irregularidades (VIEIRA, 2011; LICIO, 2012). A Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), responsavel pela gestao do pro-
grama, foi pressionada a qualificar os registros do Cadastro Unico. Para isso
foram definidas duas agOes: a primeira consistiu em um série de averigua-
cBes cadastrais, que sdo cruzamentos da base de dados do Cadastro Unico
com outros registros administrativos que trazem informacoes de renda e
composicdo familiar — como registro de trabalhadores inseridos no mercado
de trabalho formal, de pessoas que recebem beneficios previdenciarios e
trabalhistas e de ébito — com o objetivo de verificar se a renda declarada
no Cadastro Unico é semelhante a renda inscrita nos outros registros; a
segunda solucdo foi a criacdo de um pagamento aos municipios por registro
feito no Cadastro Unico que cumpriam todos os requisitos de qualidade
da informacdo. Ao longo do tempo, esse pagamento por cadastro passou
a fazer parte de um repasse financeiro feito aos municipios que remunera
o desempenho aferido em atividades necessarias a gestdo do Programa
Bolsa Familia, entre elas o cadastramento das familias.

A primeira solugdo buscava resolver o principal problema do Bolsa
Familia: como viabilizar um programa que tinha a ambigdo de abarcar todas



as familias pobres e extremamente pobres do pais. O préoprio Programa
Bolsa Familia surge como um esforco de resolugdo do fracasso de um
programa tido como mais completo para uma das servidoras, o Programa
“Fome Zero”. Para ela, ndo havia a possibilidade de parar para pensar no
que fazer a partir desse fracasso. Como afirmou uma ex-gestora:

Tem que entender também a trajetéria, a coisa do fome
zero ja tinha naufragado. E a coisa do fome zero era muito
mais digamos préxima das realidades das pessoas, e era
muito mais envolvente, envolvia as producoes locais etc.
Entdo essa solucdo Bolsa Familia, transferéncia de renda
era uma solucdo mais acachapante, vamos 14, n6s temos
que fazer acontecer, vamos registrar as pessoas e vamos
pegar as suas declaracdes e vamos pra frente. (Entrevista
realizada em 9 out. 2017).

Embora houvesse um problema a ser resolvido, ndo havia em nivel
federal nem em nivel municipal uma estrutura responsavel por executar
esse registro conforme as experiéncias de outros paises, ou seja, a partir de
visitas domiciliares ou coletando informacdes suficientes das familias que
possibilitasse a utilizacao de means proxy, que sao métodos de afericao da
pobreza por meio de diferentes caracteristicas da familia, como despesas,
patriménio, escolaridade, para além do trabalho e renda. De acordo com
uma ex-gestora, chegou-se a cogitar a contratacao do IBGE para realizar o
cadastramento das familias, o que foi descartado a partir da decisdo politica
de fortalecer os municipios.

A partir da necessidade de construgdo de regras simples para opera-
cionalizar o programa em larga escala, surge o conceito de autodeclaracao,
que passa a ser fundante em toda a compreensdo de quais dados podem ser
utilizados para conceder beneficios do Bolsa Familia e dar acesso a outros
programas sociais. A autodeclaragao significa que os dados registrados no
Cadastro Unico serdo declarados por um responsavel pela familia, sem a
necessidade de comprovacao documental nem de checagem por um servidor
ptiblico por meio de visitas domiciliares.

A renda declarada passou a ser principal informagcao utilizada para definir
quem ¢é habilitado a receber o beneficio ou nao. Ia na contramdo de outros



programas de transferéncia de renda latino-americanos, que utilizavam os
means proxy. Por outro lado, ndo se diferenciava significativamente de outros
registros, como a declaragao para fins de imposto de renda, em que a pessoa
declara a sua proépria renda e sé precisa comprovar o declarado caso seja
identificada alguma inconsisténcia. Como afirma uma entrevistada:

Eu acho que a autodeclaragao olhando a posteriori [...] é uma
pegada do que é possivel ser feito. [...] Essa a minha visao,
6bvio, escuta: n6s estamos no Brasil, num pais de milhdes
e milhdes de pessoas onde tem milhdes e milhdes de pobres
morrendo de fome agora! [...] E uma coisa meio pratica,
assim. Precisamos agora dar dinheiro para as pessoas que
estdo morrendo de fome. [...] Depois a gente foi elaborando
a posteriori, olha, por que ndo ser autodeclarado? Afinal,
pra todo o resto é autodeclarado, vocé percebe que todo o
resto é autodeclarado, a ndo ser os salarios ganhos no setor
privado, que é o empregador que declara pra vocé. Ai a gente
foi sofisticando esse entendimento e delimitando bem esse
conceito. (Entrevista realizada em 9 out. 2017).

O relato da entrevistada ilustra bem o processo de experimentacao
que gerou a acgao criativa. No caso, os servidores da Senarc tinham um
grande problema a sua frente, que era o de registrar milhdes de familias
para cumprir a meta de inclui-las em um programa que tinha a ambicao
de erradicar a pobreza no Brasil. Para isso, construiram novos conceitos
que passaram a estruturar todo o Cadastro Unico e a forma como os bene-
ficiarios do PBF e de outros programas que posteriormente iriam utilizar
o Cadastro Unico seriam habilitados.

A solugdo da autodeclaracdo trouxe um problema: se a informacao é
declarada pela familia, como garantir que as familias ndo vao mentir a renda
para conseguir se habilitar ao programa? E comum que registros autode-
clarados tenham algum tipo de checagem de dados, a exemplo da malha
fina da Receita Federal para a declaracao de imposto de renda. Isso, aliado
a precariedade com a qual a juncdo das bases de dados dos programas que
deram origem ao PBF foi feita, trouxe grandes questionamentos a respeito
da qualidade dos dados do Cadastro Unico e a consequente focalizacio do
PBF. De acordo com uma entrevistada:



Vocé tem muita critica ao Bolsa Familia, muita na midia.
Era paulada de que ndo havia focalizagdo, os beneficios eram
justapostos, sobrepostos, entdo quando se pega o Cadastro,
a que nao se tinha acesso até entdo. Entdo o Cadastro chega
no MDS no inicio de 2005, de fato vocé vé que era um
cadastro que ndo permitia nem a atualizacdo de registro.
Entdo se tu tivesses que atualizar o teu, tu entravas dupli-
cado. Entdo tinha muita familia fora, familia duplamente
dentro. Entdo vocé precisava analisar minimamente aquilo
ali. (Entrevista realizada em 31 out. 2017).

As acdes de averiguacdo cadastrais surgiram em 2005 em decorréncia
dessas dentincias de familias que recebiam o beneficio do PBF indevida-
mente. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria Geral
da Unido (CGU) tiveram um papel importante nesse periodo, visto que
a averiguacdo surgiu também como resposta a recomendacgoes feitas por
estes orgaos (VIEIRA, 2011). Ao longo dos anos, as averiguacdes cadas-
trais foram tomando corpo e desenvolvendo procedimentos cada vez mais
padronizados de encaminhamento. Contudo, esse processo ndo é linear, e
sera melhor explicado a partir da apresentacdao dos outros contextos.

Ao normatizar a estrutura implementadora do PBF e do Cadastro
Unico, decide-se por delegar aos municipios o cadastramento das familias.
Essa decisdo se insere no bojo das acdes de descentralizacdo na imple-
mentacao de politicas ptblicas que vem desde a constituinte. Teve como
protagonista a secretaria da Senarc, Rosani Cunha, escolhida por Patrus
Ananias para solucionar a crise de legitimidade por ser uma gestora de
carreira que conciliava conhecimento técnico e experiéncia com o movi-
mento municipalista.! Assim como a autodeclara¢do, definir como com-
peténcia dos municipios a realizacdo dos cadastros que dariam acesso a

! O Movimento Municipalista luta por maior descentralizacdo politica pré-municipios e
o equilibrio federativo (BATISTA, 2008).



beneficios sociais foi uma decisdo que ia na contramdo de politicas com
perfil semelhante.?

Tanto a autodeclaracao com checagem a posteriori (averiguagao cadas-
tral) quanto a delegacdo da competéncia de cadastramento aos municipios
e a consequente viabilizacdo dessa atribuicdo® foram solugdes altamente
inovadoras, visto que se diferenciavam tanto de modelos internacionais
que poderiam inspirar o Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico quanto
de préticas normalmente realizadas na administracdo publica e que busca-
vam resolver problemas complexos. Essas solucoes foram possiveis pela
urgéncia do problema a ser resolvido, mas principalmente pelo respaldo
interno que os gestores tinham dentro do Ministério do Desenvolvimento
Social. De acordo com uma entrevistada:

Naquela época a gente tinha muita liberdade para criar,
tinha respaldo. Ndo era simples vocé vender uma ideia
ndo, pro ministro. Mas uma vez que ele se convencesse
que era por ai, ndo ficava querendo saber de detalhes de
portaria. Ele confiava na Conjur dele, confiava na asses-
soria de controle interno, que eram de fato pessoas muito
sérias, que teve um papel fundamental na estruturacao do
MDS, e confiava na gente, de que a gente ia colocar no
papel aquilo que de fato estava mostrando no gabinete do
ministro. (Entrevista realizada em 27 abr. 2017).

2 No Brasil, o principal érgdo que prové um registro administrativo utilizado para dar acesso
a beneficios sociais é o Instituto Nacional de Seguro Social (INSS). Nesse caso, a institui-
¢do é federal, descentralizada nos municipios. Todas as responsabilidades relacionadas ao
registro, selecdo e concessao de beneficio é feita por servidores ligados ao governo federal.

3 Para viabilizar o cadastramento das familias pelos municipios, o governo federal passou
a remunerar os municipios por cadastro realizado dentro dos requisitos estipulados. Ap6s
algum tempo essa remuneracéo foi institucionalizada a partir o fndice de Gestdo Descen-
tralizada, que retine indicadores de qualidade do cadastramento e do acompanhamento
de condicionalidades do PBF e é utilizado para calcular um valor de repasse financeiro
aos municipios (BICHIR, 2011).



No inicio do PBF e do Cadastro Unico, havia um vazio de regulamen-
tacdo, e foram os proprios servidores que construiriam essa regulamentagao.
Muitas das principais caracteristicas atuais dessas duas politicas ndo existiam;
a construcdo dos instrumentos de gestio do PBF e do Cadastro Unico foram
possiveis por meio da experimentacao.

Essa possibilidade de experimentagdo sem muitas amarras se deu, de
acordo com Oliveira e Lotta (2015), devido a estratégia de insulamento
burocrético da Senarc, que teve como principal caracteristica a garantia de
autonomia do corpo burocratico formada principalmente por atores com
grandes conhecimentos em gestdo publica. Diferentemente de outras politi-
cas do proprio Ministério, a equipe da Senarc tomava as principais decisdes
referentes ao desenho do programa de forma autdnoma, sem consultar atores
interessados, como representacoes de estados e municipios ou da sociedade
civil (LICIO, 2012). Mesmo que outros atores tenham sido envolvidos na
gestdo do Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia, esse envolvimento se
deu por meio da adesdo e na operacionalizacdo dos procedimentos decididos
pelos técnicos da Senarc, e ndo no compartilhamento de decisdes.

Nao se pode negar, também, os valores da equipe que se formou em
torno dessas duas politicas. De acordo com uma entrevistada:

Eu ndo consigo identificar na equipe alguém que tivesse
uma preocupacgdo com erro de inclusdo maior do que o erro
de exclusdo. [...] ndo tem nada que se chegue préximo a um
perfil conservador de politica ptiblica, entende? (Entrevista
realizada em 31 out. 2017).

Assim, havia uma predisposicdo da equipe de gestores de encontrar
solu¢des que minimizassem o erro de exclusdo, e isso significava afrouxar
as regras de inclusdo, como a decisao pela autodeclaracdao. Outra equipe
com tal grau de autonomia poderia ter chegado a solu¢des completamente
diferentes se fosse norteada por outros valores. No caso em pauta, 0s atores
foram possivelmente recrutados por compartilhar valores com a direcdo
escolhida, visto que, de acordo com uma entrevistada: “Quando a Rosani
Cunha, que era gestora, saiu da Casa Civil, ela trabalhava na Casa Civil, foi
ser a titular da Senarc, ela trouxe um grupo de gestores muito grande. [...]
Até entdo o MDS nao tinha quadro” (Entrevista realizada em 5 mai. 2016).



Ao mesmo tempo, enquanto existia um grupo de servidores com auto-
nomia para tomar decisdes que resolvessem os problemas enfrentados,
havia uma Secretéria que intermediava diferentes niveis: tinha interlocucao
com o ministro e com os municipios aos quais se delegava a implementacao
do registro das familias. E possivel considerar que somente o conhecimento
técnico dos gestores nao seria suficiente para desenvolver solucdes tao
inovadoras para os problemas enfrentados, até mesmo porque as possi-
bilidades de emulacdo de outras experiéncias nao levavam as solucoes
encontradas. Essas, por sua vez, foram possiveis porque a principal auto-
ridade da secretaria era responsavel pela interlocu¢do com os municipios,
ciente de que ndo havia estrutura para o registro das familias utilizando os
procedimentos definidos em outros paises, mas com a confianca de que com
algum apoio e flexibilidade nas regras de coleta dos dados eles poderiam
ser protagonistas nessa tarefa.

Foi um contexto em que a equipe estava imersa em um ambiente con-
flituoso, contudo, uma das solugdes dadas para esse conflito foi o proprio
insulamento da equipe que geria o programa. Os problemas eram urgentes,
e as solugdes ndo eram 6bvias, muito menos apoliticas, embora tenham uma
justificativa tida como técnica para cada uma delas. Dar a possibilidade de
a familia autodeclarar a sua situacao requer um valor ligado a facilitagdo
das formas de acesso ao programa. Atribuir a responsabilidade de coleta
de informacdes aos municipios facilitando o repasse de recursos para via-
bilizar essa coleta pressupde uma confianca nas capacidades municipais.
Esse afrouxamento dos controles sobre a familia e sobre o municipio sera
questionado pelos érgaos de controle, e é nesse contexto que se inserem
as proximas inovagoes.

2.2 Segundo contexto: questionamento externo e respaldo interno

Nao se pode definir quando se inicia o segundo contexto, mas um
marco foi elencado por alguns dos entrevistados: a primeira grande averi-
guacdo, em 2009, ocorrida por demanda do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), que expos o Programa Bolsa Familia como um programa que bene-
ficiava familias com posses caras, como carros. De acordo com uma entre-
vistada, naquele ano os resultados da averiguacao foram muito impactantes:



E o batimento com o Renavam (Registro Nacional de Vei-
culo) foi muito chocante pra nés. Foi o primeiro feito. Porque
expuseram o programa na midia como um programa que
tinha gente com 20 caminhdes, que tinha um Ford Focus,
tal. E a Lucia era diretora do Cadastro, optou por ir a campo,
amostralmente, e por fazer um aplicativo. [...] Quando se
foi a campo no Renavam, obviamente em uma amostra nao
probabilistica, a gente foi em poucos casos, o que se viu
foi que uma familia que tinha 20 caminhdes, se ela tivesse,
era melhor ela dormir num dos caminhdes. Moravam num
barraco. (Entrevista realizada em 31 out. 2017).

As solugdes encontradas nesse contexto foram a argumentacdo e o
levantamento de evidéncias para tal. Para isso, os gestores do Cadastro
Unico buscaram formas de demonstrar que o problema nao estava no
Cadastro Unico, e sim nas outras bases de dados com as quais o cadastro
estava sendo comparado. A visita a campo teve esse propoésito e € vista por
alguns dos gestores como um marco no entendimento de que a autodecla-
racao podia ser melhor do que as informacdes contidas em outros registros.

A atuacdo dos 6rgaos de controle, na verdade, acaba por ser uma
constante em todo o processo da construcao das averiguacGes cadastrais.
Em algumas situacdes eles estavam correndo atras da equipe da Senarc em
desvantagem técnica, em outras eles publicizavam fatos que, por mais que
nao fossem conclusivos, fragilizavam a gestdo do PBF e o Cadastro Unico.
O papel desses 6rgaos foi crescendo ao longo do tempo, na medida em que
a propria equipe da Senarc conseguia antecipar algumas das demandas que
poderiam ser feitas por eles. Ao longo das entrevistas, os 6rgaos de controle
eram vistos como atores que forcavam a Senarc a responder sobre 0s erros
de inclusdo, acionando valores menos priorizados pelos gestores. Essa é
uma dindmica que se intensifica na medida em que os 6rgaos de controle
vao adquirindo maior capacidade técnica e forca politica.

Internamente, na Senarc havia uma divisdo de tarefas em que o depar-
tamento de Cadastro Unico respondia os questionamentos do TCU e o
departamento ligado as acdes de fiscalizacdo do programa respondia os
questionamentos da Controladoria Geral da Unido (CGU). Enquanto o
departamento do Cadastro Unico adquiria cada vez mais habilidade para



demonstrar a consisténcia dos processos de checagem de dados ao TCU, a
CGU, que tinha uma visdo mais punitivista, de acordo com uma servidora,
foi adquirindo recursos e argumentos para questionar de forma cada vez
mais incisiva os procedimentos adotados.

Nessa divisao de tarefas, o departamento responsavel pela fiscalizagdo
nao tinha todos os argumentos necessarios para responder questdoes como:
por que ndo é dado um tratamento mais duro para as familias que sempre
sdo identificadas em averiguagdes cadastrais? Essas questdes s6 passaram
a ser respondidas a partir da mobilizagdo, por parte desse departamento,
dos demais departamentos.

Concomitantemente, se no inicio do Programa Bolsa Familia a prio-
ridade era facilitar o acesso das familias ao Cadastro Unico, com o passar
do tempo observou-se que em muitos municipios a estimativa de familias
pobres e extremamente pobres ja estava incluida no Cadastro Unico. Con-
siderando que era essa a estimativa que subsidiava o célculo do total de
beneficios disponivel aos municipios, isso significava que se as estimativas
ndo fossem atualizadas, o programa ndo poderia mais crescer até ndo haver
mais ninguém identificado como pobre.* Foi nesse periodo que se comecou
a identificar uma “fila de espera” para participar do programa, visto que
o total de beneficios estimados como suficientes para erradicar a pobreza
e extrema pobreza ja estavam sendo atingidos em diversos municipios.

Para os gestores do programa, isso trouxe uma légica de que, para além
do problema de focalizacdo, manter uma pessoa fora dos critérios dentro do
PBF seria tirar a oportunidade de outra pessoa de participar do programa.
Assim, construiu-se a narrativa de que a boa focalizacdo do programa seria
necessaria para incluir justamente as pessoas que mais precisavam. L.ogo,
para contemplar os mais necessitados, fazia-se necessario excluir os menos
pobres. Como afirma uma entrevistada:

4 Essa caracteristica ndo é inerente a programas focalizados. O Beneficio de Prestacdo
Continuada, que concede um beneficio para idosos e pessoas com deficiéncia inseridos
em familias de baixa renda, ndo tem um limite de beneficios. Por ser um direito previsto
em lei, qualquer pessoa que cumpra os requisitos recebera o beneficio, independentemente
de a estimativa de familias com o perfil ja ter sido contemplada ou ndo.



Entdo acho que a averiguacdo sempre viveu nessa dubie-
dade, uma que é a dubiedade, que vocé tem uma meta de
11 milhdes de familias, vocé tem que cuidar de incluir as
pobres [...]. Entdo estar alguém que ndo devia era de fato ndo
estar alguém que devia. Entdo ela tem a dubiedade da inclu-
sao e da exclusdo. (Entrevista realizada em 31 out. 2017).

Dessa forma, os questionamentos externos feitos pelos érgdos de con-
trole e as avaliacOes internas dos proprios gestores sobre a focalizacdo do
programa motivou a construcdo de normativas e orientacdes cada vez mais
padronizadas de encaminhamento. Em 2015, os gestores da Senarc siste-
matizaram os procedimentos utilizados na averiguacao cadastral, conec-
tando-os com outros procedimentos de qualificacdo dos dados do Cadastro
Unico, como a revisdo dos registros desatualizados ha mais de 24 meses
e a exclusao logica dos registros desatualizados ha mais de 48 meses.
Nesse momento foram definidos critérios de gravidade da inconsisténcia
cadastral, como a reincidéncia em averiguacOes cadastrais, que deram mar-
gem para o tratamento diferenciado de familias com inconsisténcias consi-
deradas pelos gestores como mais graves. Nesse ano, o piblico chamado
a atualizar o cadastro em decorréncia da averiguagdo cadastral dobrou em
relacdo ao maior publico convocado nos anos anteriores.

Alégica da sistematizacdo feita em 2015 foi repetida nos anos seguin-
tes. Contudo, os critérios de gravidade das inconsisténcias e os encami-
nhamentos a serem dados para cada grupo foram atualizados a cada ano,
visto que ndo havia uma normatizacdo geral que indicasse quais tipos de
inconsisténcia sdo mais graves do que outras, e sim decisdes especificas
a partir da andlise dos resultados de cada acdo de averiguacdo cadastral.

Essa normatizacao, contudo, ndo resolveu todos os questionamentos
feitos pelos 6rgaos de controle. Se os procedimentos de averiguacao se
tornam mais sistematicos e precisos, fica cada vez mais dificil diferenciar
uma informacdo inconsistente em funcao da desatualizacdo do cadastro da
familia de uma atitude de ma fé da familia no momento de prestar infor-
macdes ao Cadastro Unico. As distin¢des entre averiguacdo cadastral e



fiscalizacdo® tornam-se cada vez mais esfumagadas e os 6rgdos de controle
passam a questionar ndo s6 a autodeclaracdo mas também a auséncia de
exigéncia de devolucdo do valor de beneficios recebidos indevidamente.
Para uma servidora:

A CGU foi entdo aprendendo a fechar o cerco. [...] E ao
questionarmos sobre essa situacdo da gente ndo poder tratar
os achados de batimento dela, porque ali tinham familias
que ndo tinham atualizado cadastro ap6s a obtencdo da
renda nova, ela passou a tirar isso também. Entao ao final
desse processo a CGU estava verificando a data de entrada
no emprego formal, pela renda que ela achava de mem-
bro familiar, e a atualizacdo cadastral, a Gltima data de
atualizagdo cadastral e se essa atualizacao cadastral tinha
acontecido depois da obtencdo da renda. Entdo, ela comeca
agora no final a apresentar para a gente s6 esses achados.
[...] Ai ndo tem jeito, se ela identifica uma renda nova, nao
langada e essa renda foi obtida antes da tltima atualizacdo
cadastral, significa que a familia omitiu essa renda. (Entre-
vista realizada em 14 dez. 2017).

Durante o fim de 2015 e inicio de 2016, ainda antes do impedimento da
presidenta Dilma Rousseff, o Departamento do Cadastro Unico encabecou,
na Senarc, a pauta da integracdo de bases de dados e sistemas de informa-
¢do. Foi organizada uma oficina nacional com 6rgaos do governo federal,
gestores de grandes bases de dados e sistemas de informac¢do, como a
Dataprev, a Receita Federal, o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social,
entre outros, e um semindrio internacional para conhecer experiéncias de
integracdo de bases de dados e sistemas de informacdo em outros paises.®

° De acordo com a Nota Técnica 113 Senarc/MDS de 12 de maio de 2016, a fiscalizacdo
do PBF consiste na apuragao de recebimento indevido de beneficios em fungdo de infor-
macao falsa prestada de forma intencional pelos beneficidrios ou por agentes publicos,
o que se diferencia da checagem em lote da consisténcia das informagdes dos registros
das familias por meio de cruzamentos de bases de dados.

As informag0es sobre o Seminario Internacional de Integracdo de Bases de Dados e Sis-
temas de Informacdo podem ser encontradas no seguinte link: http://wwp.org.br/eventos/



Entre os temas discutidos nesses dois eventos, os participantes des-
tacaram o da cooperacdo entre diferentes 6rgaos governamentais para a
integracdo de dados e uma visao de conhecimento da realidade dos cidadaos
a partir de dados de diferentes fontes. Era uma pauta que parecia ter em
mente tanto a provisao de servicos ptiblicos considerada mais adequada
para cada perfil de cidaddo como a racionalizacao da utilizacao dos recursos
publicos, visto que seriam aperfeicoados os mecanismos de identificacdo
de sobreposicdo de recursos destinados para um mesmo cidadao.

Ao discutir integracao de bases de dados, os préprios gestores come-
cam a reavaliar o conceito de autodeclaracao. Eles passam a ter contato
com experiéncias internacionais que ja utilizaram a autodeclaragao e a
utilizar outros métodos de registro das informacgdes das familias. Além
disso, buscam uma aproximagao com outros érgdos com a finalidade de
acessar bases de dados que poderiam ser integradas ao Cadastro Unico.
De acordo com uma ex-gestora:

Eu acho que era um procedimento meio natural para nés
chegar nesse ponto, e chegar no ponto ndo s6 da averi-
guacdo. A gente so faz averiguagdo a posteriori porque a
gente ndo tem condicdo de fazer na habilitacdo, a priori.
(Entrevista realizada em 9 out. 2017).

Na verdade, a checagem de dados na habilitacdo ja vinha sendo tes-
tada, mas em funcao de dificuldades técnicas ela ndo era possivel. A auto-
declaragdo, embora tenha sido uma justificativa importante tanto para os
orgaos externos quanto para a construcao da légica de operagao do Cadastro
Unico, parece ter sido sempre algo que poderia ser substituido caso fosse
encontrada uma solugdo mais adequada. De acordo com uma ex-servidora:

Assinamos um contrato com a Dataprev, que ndo sei se
estd vigente, mas assinamos um contrato com a Dataprev
e o primeiro batimento que eles se comprometeram a fazer,
era um batimento com a base de familias habilitadas, ou

seminario-internacional-de-integracao-de-base-de-dados-e-sistemas-de-informacao-para-
aperfeicoamento-de-politicas-publicas/. Acesso em 27/06/2017.



seja, no6s estavamos falando de fazer batimento com a fila.
[...] A gente ja estava em uma situacdo muito boa pra ini-
ciar. O problema é que a Dataprev, pelo que eu consegui
acompanhar, a Dataprev ndo conseguiu fazer as entregas
pra gente de maneira minimamente adequada. [...] Minha
posicdo como gestora era simples, eu hoje estou massa-
crando uma equipe pra fazer batimentos de uma maneira
extremamente desestruturada em que qualquer erro que
ocorra pode resultar em responsabilizacdo dessa equipe.
(Entrevista realizada em 27 out. 2017).

Nesse contexto de questionamentos externos e respaldo interno, a
experimentacao criativa se deu a partir da busca por evidéncias de que as
solucdes encontradas eram adequadas, da normatizacdo de procedimentos
e da antecipagao de possiveis questionamentos. Os problemas a serem
resolvidos se tornaram cada vez mais repetitivos e desafiavam as decisoes
tomadas na urgéncia da resolucdo dos grandes problemas. Isso faz com que
as solucOes sejam também no sentido de institucionalizar procedimentos
com a finalidade de responder, tanto interna quanto externamente, que uma
acdo rotineira é feita para evitar erros de focalizagao.

Ao mesmo tempo, percebe-se que enfatizar o erro de exclusdo em
detrimento do de inclusdo ndo era suficiente no momento da interlocugao
com os 6rgaos de controle. Assim, busca-se antecipar solu¢des para proble-
mas que podem surgir a partir da identificagdo das brechas nos argumentos
dados aos 6rgaos externos. O contrato com a Dataprev para a realizacdo
de checagens no momento da habilitacdo no programa e a realizacao do
seminario de integracao de bases de dados foram claros esforcos de ante-
cipacdo de possiveis questionamentos. O primeiro tentou superar entraves
técnicos da propria Senarc que impediam um esforco de checagem mais
constante; o segundo tentou identificar solugdes encontradas por outros
paises para os mesmos desafios de forma que o Cadastro Unico néo ficasse
sempre dependente da autodeclaragdo e das checagens a posteriori sempre
questionadas pelos 6rgaos de controle.

Nesse momento, contudo, essas experimentacoes tinham maior cara-
ter de sondagem das possibilidades do que de implementacao de solucdes.
Em uma visdo de coevolucao, é possivel perceber que a equipe da Senarc



ainda ndo tinha como contar com outros atores do sistema para solucionar os
problemas que enfrentavam, respondendo aos 6rgaos de controle de forma a
manter as preocupagdes com o erro de exclusao e justificar os erros de inclu-
sdo. Nessa perspectiva, é possivel argumentar que as condi¢des necessarias
para a resolucdo desse problema s6 se apresentaram no contexto seguinte.

2.3 Terceiro contexto: questionamento externo e interno

No final de abril de 2016, o TCU publicou que uma auditoria realizada
pelo érgdo encontrou mais de 160 mil familias com indicios de irregulari-
dade. Essa noticia foi repercutida nos principais jornais do pais.” Em 17 de
abril de 2016 a Camara dos Deputados aprovou a abertura do processo
de impedimento da presidenta Dilma Rousseff, afastando-a temporariamente
do cargo. No final de maio de 2016, o Ministério Ptblico Federal publicou
que 1,4 milhoes de beneficidrios do PBF estavam com inconsisténcias, o
que abarcava R$ 2,5 bilhdes de recursos pagos.?

Em aproximadamente um meés, os servidores da Senarc se viram em
uma situacdo de incerteza e de ameacga muito grande. Nao sabiam se o
governo seguinte daria a mesma importancia as politicas sociais que o
governo petista tinha dado ou se havia intencoes de modificar o desenho
do programa. Precisavam, ainda, de responder os questionamentos de que
a gestdo do PBF e o Cadastro Unico permitiam o pagamento de beneficios
a familias com irregularidades.

Junto com o alto escaldo, partiram do MDS os secretarios nacionais
de todas as secretarias, exceto o da Senarc, que era um gestor de carreira.
Enquanto boa parte dos diretores no ministério pediu exoneracdo, na Senarc
somente um diretor saiu. A tOnica nesse momento, na Senarc, era resistir por
dentro, tentar defender o programa para que ele ndo fosse descaracterizado.

7 http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/04/1765505-em-auditoria-no-bolsa-familia-
tcu-aponta-12-de-beneficiarios-indevidos.shtml. Acesso em 27/06/2017.

8 http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/05/1776564-ministerio-publico-ve-
irregularidades-de-r-25-bilhoes-no-bolsa-familia.shtml; http://www.raioxbolsafamilia.
mpf.mp.br/raioxbolsafamilia/diagnostico. Acesso em 27/06/2017.



Havia a percepc¢ao de que poderiam ser capazes de argumentar contra a
nova direcdo e convencé-la a manter o desenho do programa por meio de
justificativas técnicas.

Envoltos no contexto de incerteza e de questionamento, a solugcao
encontrada pelos gestores foi criar um Grupo de Trabalho Interinstitucional
(GTT) que contou com a presenca de técnicos da Senarc, do Ministério do
Planejamento, da CGU, do TCU, da Caixa Economica Federal, e do Insti-
tuto Nacional de Seguro Social (INSS). Essa foi uma demanda da prépria
direcdo do MDS que, a partir da divergéncia de dados do Ministério Piblico
Federal, do TCU e CGU e da averiguacao cadastral realizada pela propria
Senarc, solicitou um niimero unico de inconsisténcias cadastrais, calculado
a partir de uma metodologia tinica de trabalho.

De acordo com uma entrevistada da Senarc participante desse grupo, o
inicio das acGes foi mais politico, contou com a presenca do secretario exe-
cutivo, mas a medida que o grupo se desenvolveu as discussoes tornaram-se
mais técnicas, e os consensos foram sendo construidos. Algumas servidoras do
Cadastro Unico buscaram emplacar a pauta da integracio de bases de dados
ja em andamento, mas houve a priorizacao da construgao de procedimentos
restritos a0 PBF em detrimento de estratégias voltadas ao Cadastro Unico.

Embora o foco tenha sido mais nas estratégias de aumento do controle
dos procedimentos do PBF, de acordo com uma servidora:

no periodo foi muito dificil, foram seis meses, com os
orgdos, até vocé explicar o que a gente ja fazia, quais pos-
sibilidades a gente tinha de melhoria, que ndo dava pra
fazer tudo da noite pro dia, foi dificil. Mas passado isso, eu
vejo 1SS0 como uma coisa muito positiva, 0s projetos que a
gente tinha de melhoria do Cadastro Unico ganharam forca
depois do GT. (Entrevista realizada no dia 23 jun. 2016).

Para ela, foi uma oportunidade, inclusive, de encaminhar pautas que
ndo tinham tanta importancia na Senarc, como a da integracao das bases de
dados. Com o GTI, a Senarc passou a ter acesso a bases de dados que ndo
tinha anteriormente. O didlogo com outros 6rgaos foi positivo porque foi pos-
sivel compartilhar com outros atores os desafios envolvidos no cruzamento
de bases de dados e avancar na discussdo sobre a integracao dessas bases.



De acordo com a servidora publica, a instabilidade politica aliada ao
questionamento das acdes de controle do Cadastro Unico e PBF foram
importantes para que essa pauta, ainda incipiente na Senarc, ganhasse forca.
Para ela, sem o fortalecimento dessa pauta dentro da Senarc, seria provavel
que nem pautas encabecadas pelos préprios servidores fossem encaminhadas
porque ndo eram prioridades da gestdo anterior. De acordo com a servidora:

[...] com essa possibilidade de integrar essas bases de dados
no planejamento eu tenho a oportunidade de melhorar o
proprio processo de cadastramento. Ao invés de ficar man-
dando a familia voltar varias vezes no ano, [...] abre essa
possibilidade que talvez eu tenha de trazer essas bases de
dados, posso ir 14, fazer os cruzamentos e dar uma resposta
para familia na hora que ela esta incluindo ou atualizando,
que é o que a gente sempre quis. Essa perspectiva nossa
nao mudou do GTTI pra c4, a gente sempre quis isso antes
do GTI. A propria equipe ja tinha amadurecido essa evo-
lucdo do cadastro, a necessidade de fazer checagens com
menos tempo, o GTI sé externaliza aquilo que a gente ja
lia. (Entrevista realizada em 23 jun. 2017).

A centralidade que a averiguacao cadastral tomou com a mudanga de
governo possibilitou que pautas antigas fossem implementadas, como a
verificacdo a priori das informacdes de renda para impedir a habilitacdo das
familias com dados inconsistentes. Se antes essa acdo nao era feita porque o
cruzamento de dados que deveria ser automatizado ficava nas maos de ser-
vidores que poderiam cometer erros e ser responsabilizados pela concessao
ou cancelamento de beneficios, apos o GTI, foram automatizados muitos
dos batimentos, que passaram a ser implementados pela Caixa Econdmica
Federal ou pela Dataprev, que tinham mais recursos tecnolégicos para isso.

Além disso, para além do processo anual de averiguacao cadastral que
mobilizava as gestdes municipais, passaram a ser feitas também verifica-
¢Oes adicionais das familias ja beneficiarias e das habilitadas que ainda ndo
participavam do programa, ou seja, da fila de espera do PBF. Essas tltimas
passariam a ser impedidas de receber o beneficio, mesmo tendo o perfil para
isso, caso fossem encontradas divergéncias de informacoes. A viabilizagdo
de cruzamentos de bases de dados ocorreu de tal forma que uma familia



incluida nos processos de verificacao da folha de pagamento do PBF e da
lista de habilitados somente poderia acessar o beneficio caso atualizasse o
cadastro e declarasse uma renda semelhante a que estava contida no regis-
tro administrativo que apontara inconsisténcia de informacdes de renda.

Essa nova acdo questiona o conceito de autodeclaracdo do Cadastro
Unico. Afinal, se a familia deve declarar renda semelhante a renda do outro
registro administrativo, a renda do outro registro é que esta sendo utilizada
como referéncia. Também questiona o conceito de autodeclaracdo o projeto
encaminhado a Caixa Economica Federal de averiguagao online, que prevé
a apresentacao da renda de outros registros para o entrevistador do Cadastro
Unico no momento da inclusdo ou atualizacdo cadastral. Ora, se o entrevis-
tador tem a informacdo de que uma pessoa tem uma renda especifica, seria
muito arriscado registrar outra renda, mesmo que a familia assim declare.
Dessa forma, o proprio desenvolvimento das a¢des mobilizadas pela equipe
da Senarc e respaldadas por uma gestao que deu forga as acdes de averigua-
¢do questiona o conceito que deu base para a criacdo desses procedimentos.

Nao é s6 em fungdo do aumento da capacidade de cruzamentos de
bases de dados que a autodeclaracdo passa a ser reavaliada. Enquanto
alguns gestores veem com resisténcia o questionamento desse conceito que
foi fundante para a operacionalizacio do Cadastro Unico, outros acham que
ele tem atrapalhado mais do que ajudado considerando os procedimentos
que passaram a ser adotados apés o GTI.

A primeira vez que eu me peguei defendendo a ndo decla-
ragdo, a ndo autodeclaracdo do cadastro foi nesse novo
governo [...]. Com todo esse neg6cio de pente-fino [...] uma
das premissas € [...] que eu acredito mais na base de dados
do que na declaracdo da familia. Para mim, isso era claro,
a base esta aqui, esta falando que ndo tem essa renda, vou
acreditar na base e ndo vou acreditar na pessoa. [...] S6 que
o discurso era: “Nao! Vamos manter a autodeclaracao!”
S6 que se a familia ndo declarasse aquilo que estava na
base de dado, eu cortava o beneficio dela, ndo ia adiantar
nada e eu ia impedir ela vir pro Bolsa. Ai foi a primeira
vez que eu falei “gente, se o Estado tem essa informacao,
se 0 Estado esta falando que essa informacdo para ele é a
mais crivel e que para mim o que a familia falar, eu ndo



vou considerar, 0 que me importa é o que estd na base
de dados, entdo vamos usar a informagado”. [...] Entdo o
Estado tem que se responsabilizar por estar tomando essa
decisdo, de que eu confio mais na base de dados. Nao jogar
o Onus para a familia, ndo falar que ela mentiu. Ndo falar
que o municipio que ndo d4 conta. Vamos assumir que eu
acredito na base de dados e vamos usar essa informagdo
para concessdo de qualquer beneficio. (Entrevista realizada
em 20 nov. 2017).

Essa fala mostra alguns dos desafios que os gestores do Cadastro Unico
e do PBF passaram a enfrentar quando os cruzamentos de bases de dados
tornaram-se viaveis. Se a autodeclaracao responsabiliza a familia que deve
informar sua situacdo, o cruzamento de bases de dados responsabiliza o
Estado, que é detentor de diferentes registros coletados com metodologias
distintas e precisa conciliad-las no momento de utilizar os dados para con-
cessdo ou cancelamento de beneficios. Se a forma de corrigir uma incon-
sisténcia identificada por meio de uma checagem a posteriori seria a convo-
cacao da familia para uma atualizagdo cadastral, com a checagem a priori,
a familia ndo tem como corrigir a situagdo a ndo ser informando o mesmo
dado encontrado no outro registro ou corrigindo a informacao que foi utili-
zada como referéncia na outra base de dados. Se o dado atualizado é visto
como fidedigno, as gestdes municipais precisam dar conta de simplesmente
manter os dados das familias atualizados, agora se é fidedigno o dado sem
divergéncia com relacdo a outras bases de dados, ndo ha o que as gestdes
municipais possam fazer para garantir a qualidade do dado, visto que elas
nao tém acesso as informac0es utilizadas nos cruzamentos de bases de dados.

Assim, no terceiro contexto, a experimentacao criativa caracteriza-se por
ser um aproveitamento de oportunidades viabilizado por meio de uma situacao
de coevolugao. Se em um momento anterior os entraves apresentados por outros
atores do sistema eram suficientes para protelar agdes mais contundentes no
sentido de prevenir o erro de inclusdo, priorizando o erro de exclusdo, neste
momento, o contexto politico forcou que esses entraves fossem superados.
Com o questionamento externo e interno, as prioridades se modificaram e o que
era dificuldade em um periodo anterior pode se tornar viavel. Contudo, a reali-
zacdo de projetos antigos de forma tao abrupta exp6s muitas das contradicoes



acomodadas ao longo da execucao da politica publica. Conceitos que antes
foram validos para operacionalizar o programa e o Cadastro Unico passaram
a ser reavaliados pelos proprios gestores que os forjaram.

O terceiro contexto ainda esta em curso e ndo é possivel saber quais
serdo os encaminhamentos para os desafios elencados. Contudo, a analise
ja mostra uma dinamica bastante complexa de idas e vindas de decisGes
tomadas a respeito de como o Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia
devem ser operacionalizados, dindmica que se intensificou no contexto de
ruptura politica. Contudo, essas idas e vindas ndo sdo muito coerentes:
situagOes que antes eram almejadas, mas avancavam com dificuldades,
adquirem novo ritmo e se aproximam muito mais dos desejos dos burocra-
tas. Contudo, isso vem acompanhado de um viés punitivista que contraria
as crengas dos gestores, que resistem a algumas das mudangas, mesmo que
elas ndo contradigam a propria trajetoria da construcao dessas politicas e
se dispunham a outras, com o intuito de preservar essas mesmas crencas.

3. Conclusao

Este trabalho buscou responder a seguinte questdo: a experimenta-
cdo criativa ocorre da mesma forma em todos os contextos? Para isso,
foram apresentados trés contextos ao longo de duas politicas imbricadas, o
Cadastro Unico e o Programa Bolsa Familia, e discutido como a experimen-
tacdo criativa se deu nesses trés contextos, que tinham em comum a disputa
sobre se era mais importante priorizar o erro de inclusao ou de exclusao.

O conceito de autodeclaragdo ilustra bem esse processo: forjado prag-
maticamente para possibilitar uma meta ousada e urgente, ele passou a ser
considerado fundante para o Cadastro Unico. Alcancada a meta e viabilizados
meios de checagem das informac6es declaradas a priori, esse conceito perde
a relevancia. Contudo, ainda ndo se sabe qual o encaminhamento a ser dado
para essa questdo, porque este conceito estrutura a forma como é feita a coleta
de informacgdes em todos os municipios brasileiros. Hd um impasse e é a partir
desse impasse que se espera que surjam novas solucdes, ainda imprevisiveis.

No primeiro contexto, o que se pdde perceber foi o papel de uma
atriz situada entre diferentes niveis, dialogando com a equipe técnica e lhe



auferindo autonomia para agir e resolver os problemas apresentados com
os politicos e com os municipios, que seriam os atores implementadores da
politica. As inovacdes realizadas podem ser explicadas por essa capacidade
de interlocucdo com os diferentes atores. Além disso, a secretaria a época
teve a possibilidade de criar uma equipe com homogeneidade de valores
capaz de responder as necessidades postas de forma a fugir das praticas ja
existentes, mas ndo foram consideradas vidveis quando confrontadas com
as dimensoes dos problemas postos.

No segundo contexto, o que se identifica é uma situacdo de antecipacao
de problemas, construcéo de rotinas e justificagdo. E um contexto que favo-
rece acoes menos inovadoras, visto que as decisdes tomadas partem mais de
respostas aos outros atores do sistema do que a resolugao de um problema
propriamente dito. Isso porque, embora diferentes atores questionassem as
decisdes tomadas, ndo era prioridade forcar os outros atores do sistema a
cooperar na busca de solugdes que pudessem resolver os problemas postos.
A defesa do erro de exclusdo ainda era mais importante, e o erro de inclu-
sdo, para a equipe, era um problema que apenas comecava a questionar as
crengas dos servidores. Ainda assim, foi nesse contexto que as solugdes
para esses questionamentos internos e externos passaram a ser pensadas.

No terceiro contexto, a partir dos questionamentos internos e externos
houve uma capacidade de maior inovacao pela equipe da Senarc, ainda que
parte dessa inovacgdo contrarie as crencas dos servidores. Os outros atores
do sistema foram pressionados a cooperar no momento de viabilizar aces
que antes eram apenas planejadas. Nesse caso, pode-se identificar uma
situacdo de coevolucdo, mas essa situacdo nao foi natural, mas pressionada
a ocorrer. Se no periodo anterior a Caixa ou a Dataprev apresentavam
empecilhos para realizar cruzamentos de bases de dados, no momento
seguinte esses empecilhos foram forcados a serem superados.

A simples existéncia de uma crise politica nao explicou as mudancas
e continuidades ocorridas ap6s a ruptura institucional. A capacidade dos
atores de negociar e experimentar solucoes ja em discussao para os proble-
mas postos foi fundamental para que a politica tomasse o rumo que tomou.
Esse trabalho mostrou que, diferentemente das visdes institucionalistas mais
tradicionais, os atores foram capazes de reavaliar suas decisOes, aproveitar
oportunidades mesmo quando foram constrangidos e encontrar solugoes



inovadoras para os problemas que precisavam enfrentar. A crise politica
se assemelhou mais a um catalizador de acGes, visto que, a partir dos pro-
blemas com que se deparavam, os gestores tiveram que avangar em temas
ainda incipientes e pouco discutidos.

E evidente que o contexto importa, e este trabalho se soma a outros
na tentativa de identificar como isso ocorre. Mas, a contrapelo de visdes
institucionalistas mais comuns, o argumento ndo é que contexto importa
porque constrange 0s atores, visto que em todos 0s contextos apresentados
o0s atores estdo sendo constantemente questionados. O contexto importa
porque apresenta novos problemas, exige esforcos de justificacdo, inverte
prioridades e forca a implementacéo de solucdes antes inviaveis. £ uma
visdo que enfoca o papel do contexto na explicacdo de motivacdes para
agir de uma forma e ndo de outra, e ndo no constrangimento dos atores que
deixam de fazer algo em funcdo de uma série de entraves.
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“Este livro rompe com o tédio tipicamente
associado ao senso comum sobre a
buracracia. O funcionamento do Estado adquire agui
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a pensar a contestacao politica por dentro do
Estado. Uma leitura imprescindivel para a
COnpreensio do alivismo contemporanec.™
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