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RESUMO

Esta tese repousa sua preocupacdo mais geral na dindmica de funcionamento
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, ministério do Poder
Executivo Federal voltado para intermediar as relagdes do governo federal
com os movimentos sociais. Especificamente, foca na Secretaria Nacional de
Articulagio Social durante o governo Dilma Rousseff (2011-2014), considerada
internamente o coragio da Secretaria-Geral, para, a partir de pesquisa de
inspiragdo  etnografica, analisar como o0s atores governamentais
comprometidos com temas e pautas que se sobrepéem aos movimentos
sociais — aqui designados de ativistas institucionais — atuam cotidianamente por
dentro do Estado nas tentativas de imprimir mudancas nas politicas
publicas que sio comprometidos pessoalmente e institucionalmente. Para isso
esta tese estd estruturada em quatro partes, além da Introducio e das
Consideragées Finais. Na Introdugio, apresento o percurso e as fontes
da pesquisa, as escolhas metodolégicas, algumas nogdes e termos técnicos
e a estrutura do trabalho. No Capitulo 1 apresento trés nds conceituais
balizadotes da tese: o debate sobre ativismo institucional, institui¢oes e
burocratas de médio escaldio. No Capitulo 2 foco na estrutura e no
desenvolvimento  institucional ~da Secretaria-Geral no governo ILula
(2003-2010) e no governo Dilma Rousseff (2011-2014), destacando as
mudangas e as permanéncias. No Capitulo 3 dedico atencdo a Secretaria
Nacional de Articulagio Social, sua estrutura, formas de recrutamento dos
ativistas institucionais e os modos pelos quais esse perfil impactou o arranjo
cotidiano de trabalho por dentro da burocracia estatal. Nesse capitulo os
casos da Comissio Nacional de Agroecologia e Producio Organica
(CNAPO) e do Comité Interministerial para Inclusdo Social e Econémica
dos Catadores de Materiais Reutiliziveis e Reciclaveis (CIISC) sio
retomados como exemplos do ativismo institucional e dos modos através dos
quais a agenda da secretaria é construida. No Capitulo 4 apresento quatro
cenas da Secretaria Nacional de Articulacio Social em a¢io (a mediacido de
conflitos entre Estado e movimentos sociais, o monitoramento das pautas
dos movimentos sociais, a integracio das agdes do Programa Cataforte 3 e a
estruturacdo do Sistema e da Politica Nacional de Articulagdo Social —
SNPS/PNPS) fornecendo pistas sobre as intermediagdes e as costuras
estabelecidas entre diferentes gestores, ativistas institucionais e movimentos
sociais, bem como sobte os modos como a autoridade relacional do 6rgio
frente atores governamentais e sociais ¢ construida. Por fim, nas
Considerag¢oes Finais, elenco os principais achados e apresento uma agenda de
pesquisa futura para o campo de estudos sobre participagio, relacio Estado-
sociedade, instituicbes  politicas, politicas puablicas e  burocracia.
Palavras-chave: ativismo institucional; movimentos sociais; burocratas de
médio escaldo; Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; Secretaria
Nacional de Articulagdo Social; governo Dilma Rousseff.






ABSTRACT

This thesis rests its overall concern in the dynamics of the actions of the
Secretariat-General of the Presidency of the Republic, a ministry of Federal
Executive Branch responsible to intermediate the relationship between the
federal government and the social movements. Particularly, it focuses on the
National Secretariat of Social Articulation during Dilma Rousseff’s term (2011-
2014), which is internally designated the core of the Secretariat-General, to,
from data of ethnographic inspiration, analyze how the government actors
compromised with themes that overlap social movements’ claims — here called
institutional activists — work daily inside the state trying to promote changes in
public policy which they are committed, personally and institutionally. For this,
the thesis was structured in four chapters, plus Introduction and Final
Remarks. In the Introduction, I present the paths and research sources, the
methodological choices, some technical terms and the work plan. In the
Chapter 1, I present three conceptual nodes benchmark for the thesis: the
debate about the institutional activism, institutions and mid-level bureaucrats.
In the Chapter 2, I focus in the structure and the institutional development of
the Secretariat-General in the government of Lula (2003-2010) and Dilma
Rousseff (2011-2014), emphasizing the changes and the permanencies. In the
Chapter 3, 1 dedicate my attention to the National Secretariat of Social
Articulation, its structure, ways of recruitment of the institutional activists and
how this profile has impacted the daily arrangement of the work inside the
state bureaucracy. In this chapter the cases from the National Commission of
Agroecology and Organic Farming (CNAPO) and the Interministerial
Committee for Social and Economic Inclusion of Collectors of Reusable and
Recyclable Materials (CIISC) are taken as example of institutional activism and
the ways through which the agenda of the secretariat is built. In the Chapter 4
I show four scenes from the National Secretariat of Social Articulation in
action (the mediation of conflicts between the state and social movements, the
monitoring of claims from social movements, the integration of actions of the
Cataforte 3 Program and the structuration of the National System and the
National Politics of Social Participation — SNPS/PNPS) giving clues about the
intermediates and the seams established among distinct public managers,
institutional activists and social movements, as well as about the ways that the
relational authority of the secretariat in front of the government and social
actors is built. Finally, in the Final Remarks, I number the key findings and
present a future research agenda in the studies field about participation, state-
society relationship, political institutions, public policy and butreaucracy.
Keywords: institutional activism; social movements; mid-level bureaucrats;
Secretariat-General of the Presidency of the Republic; National Secretariat of
Social Articulation; Dilma Rousseff” government.
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PROLOGO

A vida é arte do encontro

Embora baja tanto desencontro pela vida

Vocé que une a agao ao sentimento e ao pensamento
A béncao, a béngao

Samba da Béngcao — Baden Powell e Vinicins de Moraes

Esta tese foi tecida nos (des)encontros. (Des)Encontro na minha trajetéria
intelectual e pessoal, atravessada por inquietacGes associadas ao trabalho
académico — que delas se nutriu. S3o as indagacdes, algumas mais ao centro,
outras de fundo, algumas nas margens, que movem a pesquisa social. Aqueles
dedicados ao fazer intelectual sabem que é assim. Sabem também que a
aproximacio teética/empirica/metodoldgica com qualquet que seja o tema se
faz de forma lenta e gradual. E que essa aproximagio pode levar a
(des)encontros também tedricos/empiticos/metodolégicos. Se nem sempre
muito claras sio as questbes quando formuladas inicialmente, essas podem
sofrer um maior ou menor nimero de alteracGes no transcorrer do tempo e da
pesquisa, que vdo desde ao refinamento dos termos que enuncia até, no limite,
uma reformulacio mais geral do conjunto de preocupacoes. Esse é o caso
desta tese. Forjada no (des)encontro, nio é possivel derivar o que aqui se
encontra sem narrar as indagacoes e deslocamentos que embalaram parte do
percurso e os achados que mudaram a rota da pesquisa.

O item Aproximagoes enfatiza trajetorias e deslocamentos. A motivacao primeira
da pesquisa, a opgiao metodoldgica, a inser¢do no campo e a reformulacio das
indagacGes iniciais compreendem o primeiro momento. A explicitagio de
termos e distingdes técnicas, necessarias para municiar o leitor nao iniciado no
tema, recebe aten¢do no segundo tempo. Os dados iniciais da pesquisa
contemplam o terceiro ponto. A estrutura da tese recebe atencio na parte final.
O texto assume o tom ora de narrativa confessional ora tom explicativo-
descritivo.

O Capitulo 1 corresponde as escolhas tedricas e conceituais fornecendo as
lentes de interpretacdo dos achados empiricos por meio da definicdo de trés
parametros de analise balizadores da tese. O texto assume énfase
interpretativa.

O Capitulo 2, com feigao descritiva e explicativa, serve de trampolim para o
Capitulo 3 que do ambito da descri¢dao e da narrativa vai ao poucos deslocando
para o campo da demonstracio dos argumentos.

O Capitulo 4 da conta das narrativas dos atores e configura-se em analise.

A secio final amarra os outros itens e volta para as indagacoes, ndo de forma
linear e sim em espiral, em busca de novas agendas de pesquisa.

Foi Calvino, com as histérias do senhor Palomar, que inspiraram este prologo.
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Aproximagdes

Transgredir, porém, os meus proprios linites

me fascinon de repente.

E foi quando pensei em escrever sobre a realidade,
jd que essa me ultrapassa.

Qualguer que seja o que quer diger “realidade”.
[-.. Mas] nao, nao ¢ facil escrever.

E duro como quebrar rochas.

Voam faiscas e lascas como agos espelhados. |...]
O que me proponho contar parece ficil |...],

mas a sua elaboragdo ¢ muito dificil.

Clarice Lispector, 1998, p. 17-19.
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Esta tese repousa sua preocupa¢io mais geral na dinamica de
funcionamento de um 6rgao do Poder Executivo Federal voltado
para intermediar as relagoes do governo federal com os movimentos
sociais, que conta em sua burocracia com atores comprometidos
pessoalmente com temas que guardam afinidades com as pautas de
diversos movimentos sociais.

Trata-se da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica 6rgao
com estatuto de ministério que, embora criado no inicio dos anos
1990, recebeu, a partir de 2003, a atribuicdo inédita de assessorar o
governo federal e a Presidéncia da Republica no relacionamento e
articulagdo com as entidades da sociedade civil. Como qualquer
outro ministério, a Secretaria-Geral estd institucionalmente
organizada em diversas unidades. Nesta tese volto atencdo para a
Secretaria Nacional de Articulagio Social durante o governo Dilma
Rousseff (2010-2014), por ser considerada internamente o “coracao
da Secretaria-Geral”.

De modo mais especifico ajusto o olhar e a perspectiva para, no
ambito da Secretaria Nacional de Articulacao Social, analisar, a partir
de pesquisa de inspiragdio etnografica, como os atores
governamentais comprometidos com temas e pautas que se
sobrepdem aos movimentos sociais — aqui designados de ativistas
institucionais — atuam cotidianamente por dentro do Estado nas
tentativas de imprimir mudangas nas politicas publicas que sdo
comprometidos pessoalmente e institucionalmente.

O caminho que pretendo trilhar nesta introdugao convida o leitor
para percorrer parte do percurso da pesquisa, as mudangas de rota,
os questionamentos levantados e as opg¢oes escolhidas. A proposta é
promover aproximagdes que explicitem a mudanca de angulacio que
apliquei na proposta inicial depois da inser¢io no campo de
pesquisa: ao acompanhar o dia a dia dos burocratas envolvidos com
a articulacdo de demandas de movimentos sociais dentro do Estado,
um novo horizonte de pesquisa foi perfilhado. Além do trajeto da
pesquisa, apresento mais trés diferentes niveis de aproximacoes:
algumas nocGes e termos técnicos imprescindiveis para tornar os
capitulos palataveis sao apresentados, a explicitacdo dos dados e da
estrutura da tese também ganha espago nas paginas seguintes.
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O percurso da pesquisa

O interesse pela Secretaria-Geral e pela Secretaria Nacional de
Articulagdo Social surgiu em outubro de 2011 quando participei do I
Seminario Nacional de Participacdao Social ocorrido em Brasilia. Era
o primeiro ano do governo Dilma Rousseff e a proposta do evento,
organizado pela Secretaria-Geral, consistia em fazer um balanco dos
processos participativos existentes no ambito federal e debater
iniciativas, —perspectivas e estratégias norteadoras da agao
governamental para o perfodo 2011-2014.

Foram trés dias de discussdes e logo no primeiro percebi que
aquelas pessoas nao me eram familiares, mas muitos pareciam se
conhecer e conversavam em animados treencontros. A condi¢ido
socialmente desconfortavel-analiticamente oportuna animou “o
olhar do estrangeiro” curioso e vigilante, como diria Brissac Peixoto
(1988, p. 363). Nas tentativas de aproximagdo a conversa era
orientada pela e para a militincia: as pessoas narravam as suas
histérias de relacBes com os movimentos sociais, de onde vinham,
por onde haviam passado, com quem haviam se relacionado, quais
eram as expectativas com o novo governo e, principalmente, quem
daquelas autoridades eram conhecidos da militancia 1a dos idos da
década de 1980.

Na solenidade de abertura a reacio dos presentes diante do
Ministro-Chefe da Secretaria-Geral, Gilberto Carvalho, foi uma
enorme surpresa: havia uma espécie de entusiasmo geral e
arrebatador com a sua figura, seu carisma saltava aos olhos, sua
convicgdo e engajamento com o tema era manifesto. Uma esfera
apaixonada criou-se onde aspiracoes, expectativas e criticas eram
entremeadas por ambiguos e oscilantes sinais de credibilidade e
insatisfacdo, confianca e descrenca. Ao final de sua fala uma
movimentacao rapida se fez na plateia e uma longa fila prontamente
se pos ao pé do palco para cumprimentos, abragcos e fotos. O
compromisso da Secretaria-Geral de didlogo com os movimentos
socials e a sua abertura institucional a participagdo eram
permanentemente lembrados e reforcados.
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No segundo dia optei por participar da oficina “Didlogos sociais:
a relagdo entre movimentos sociais e governos democraticos”, em
que foi exposto os objetivos de um certo Departamento de Didlogos
Sociais que parecia ser uma estrutura de intermediacdo de demandas
de movimentos sociais dentro do governo.

No terceiro e ultimo dia o ponto alto foi a apresentacio da
proposta de criagao de um Sistema Nacional de Participagao Social,
estrutura juridico-vinculante que daria organicidade aos espagos
institucionais de didlogo ja existentes e institucionalizaria a
participagao social nos processos de decisdes de politicas publicas. A
ideia parecia ousada, mas como um Sistema Nacional, que articularia
horizontalmente os diversos instrumentos de participagdo existentes
nos diferentes niveis da federagao, seria implementado sem ferir o
pacto federativo? Ao final do evento, com muitas ddvidas e poucas
respostas, guardei apenas a confianca de que estava diante de um
universo instigante e revelador de pesquisa.

Ainda em 2011 dois marcadores podem ser lembrados como
chaves para os rumos do percurso da pesquisa. Primeiro, no ambito
do Programa de P6s-Graduacio em Sociologia Politica, cursei uma
disciplina obrigatéria que levantou importantes reflexdes sobre os
modos de mobilizagdio e manipulacio das fontes de pesquisa e
aproxima¢do com o campo de investigagdo, em que as leituras
indicadas proporcionavam um dialogo bastante proficuo com a
etnografial. Ainda na Universidade Federal de Santa Catarina
também realizei estagio de docéncia com um grupo de alunos muito
interessados, onde novamente as leituras enfatizavam os ganhos da
etnografia para a pesquisa social?.

Durante todo o ano de 2012 apenas virtualmente tomava
conhecimento de parte das agdes e iniciativas da Secretaria-Geral.
Nesse mesmo ano qualifiquei o projeto tese com o objetivo central
de investigar e qualificar o sentido e o significado que a participacao

! Trata-se da disciplina “T'épicos Avangados em Metodologia I” ministrada por
Alexandre Bergamo no primeiro semestre de 2011.

2 O estagio foi realizado em uma turma de graduacio em Ciéncias Sociais. A
disciplina, “Métodos e Técnicas de Pesquisa 17, tinha como docente responséavel o
professor Alexandre Bergamo.



31

social assumia para a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
nas relagoes estabelecidas com os atores sociais. O foco estava
voltado para a proposta de criacio de um Sistema Nacional de
Participagdo Social. Meu interesse estava, portanto, amplamente
conectado com o debate sobre as relacbes estabelecidas entre
sociedade civil e Estado e para os ganhos dessas sinergias na
democratizagdo da gestao federal.

Sob esse registro acompanhei, como ouvinte, uma disciplina no
segundo semestre de 2012 no Programa de Pods-Graduagio em
Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo, mas que contava com
um modulo de leituras dedicado as reflexdes metodolégicas em
torno da etnografia’.

Em 2013, durante o doutoramento sanduiche na Brown University
nos Estados Unidos, dediquei uma parte do tempo a leituras
proximas da pesquisa etnografica®. De la também acompanhei as
manifestagoes que ocorriam no Brasil e que ganhavam as ruas das
principais cidades do pafs durante todo o més de junho. Nesse
cenario de protestos, no més seguinte, em julho, a Secretaria-Geral
disponibilizou em seu site para consulta publica o texto da Politica
Nacional de Participagao Social. Para mim havia um gap na historia.
Afinal, nao era Sistema Nacional de Participa¢ao Social que se estava
discutindo em 20117

Ainda no inicio de julho, e durante todo o més subsequente,
repercutia nos jornais a denuncia de Edward Snowden sobre a
espionagem pelo governo americano de Presidentes de diversos
paises, incluindo o Brasil. Em algum momento nesse interregno
Gilberto Carvalho, enquanto representante da Presidéncia da
Republica, se pronunciava sobre o caso no horario nobre do Jornal

3 O curso chamava-se “Sociedade civil e institui¢bes politicas em perspectiva
teérico-metodoldgica: fronteiras borradas e organizacio da diversidade” ministrado
por Adrian Gurza Lavalle e Gianpaolo Baiocchi, esse ultimo professor da Brown
University.

4 Novamente, como ouvinte, acompanhei o curso “Ethnography of the In-Between and
Qualitative Methodologies”, ministrado por Gianpaolo Baiocchi e Tatiana Andia e
Marcelo Bohrt, seus estagiarios de docéncia, no ambito do Programa de Pos-
Graduacio em Sociologia da Brown University.
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Nacional. Por que o Ministro-Chefe da Secretaria-Geral falava em
nome da Presidéncia em um assunto tio especifico?

Foi nesse contexto e motivada, sobretudo, pelas indagacoes
sobre o Sistema e a Politica Nacional de Participacio Social que fui
para Brasilia em setembro de 2013, determinada a realizar pesquisa
de inspiracdo etnografica no ambito de atuacdo da Presidéncia da
Republica. Contudo, obter acesso a nervura do Poder Executivo
Federal nio é em si tarefa facil. Foi por meio da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia
(DIEST), do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA,
que a ponte com a Secretaria-Geral foi construida®. Com a partida
dada, em uma semana eu ja tinha uma primeira conversa agendada
para a semana seguinte.

Com exatas duas semanas em Brasilia tudo tinha caminhado
bem: eu ja tinha ido a Secretaria-Geral para dois diferentes
encontros e, consequentemente, havia obtido ndo apenas
autorizacao para a pesquisa, mas o convite para participar da reuniao
colegiada da Secretaria Nacional de Articulagaio Social (doravante
SNAS). Essa rapida conquista foi resultante de dois movimentos: a
disposicao e abertura do Secretario Nacional a pesquisa e a retomada
de um Acordo de Cooperagao Técnica firmando dois anos antes
entre a Universidade Federal de Santa Catarina/Programa de Pés-
Graduacio em Sociologia Politica e o IPEA/DIEST. Por meio
desse Acordo eu obtivesse o stazus inicial de Pesquisadora Visitante
do IPEA para dar inicio aos trabalhos, a partir do qual, com o
tempo eu ganhei espaco como “aquela que faz uma tese de
doutorado”.

Assim, no dia 1° de outubtro de 2013, eu “oficialmente” comecei
a pesquisa e a minha apresentagao ocorreu na reuniio do Colegiado
da Secretaria Nacional de Articulacio Social, onde fui introduzida
como “a pesquisadora apaixonada pelo tema da participagiao”. Ainda
que sem saber, aquela era uma boa ocasido para apreender parte da
rotina, das tensoes e dos temas trabalhados, ja que era o momento
semanal em que todos os membros da SNAS se reuniam para debate

5 O contato foi estabelecido com Roberto Pires que promoveu as primeiras
intermediacGes com a Secretaria-Geral.
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e socializagao de informagbes. Embora nao seja possivel afirmar que
exista um dia de trabalho que seja o exemplar do cotidianoS, as
reunides do Colegiado certamente mostravam a riqueza das
atividades conduzidas por aquelas pessoas e as primeiras pegas de
um imenso, complexo e colorido quebra-cabe¢a estavam sendo
reveladas.

O primeiro més foi dedicado a ambientagdo, mas o desafio era
diario: construir pontes e, 20 mesmo tempo, atuar na manutencio
das pontes que ja haviam sido construidas, por mais precarias que
fossem; conversar com as pessoas sem ficar de “tocaia” na porta das
salas esperando uma brecha no tempo; cavar entrada em reunides
com todo cuidado e respeito, e saber de onde vinha e para onde ia
aquele bonde que estava andando ha tempos; decifrar a linguagem
técnica, as siglas e compreender do que se falava.

Se no momento da iniciagdo no campo eu ainda estava
interessada no tema da Politica Nacional de Participacio Social,
algum tempo depois outras tantas atividades despertavam minha
aten¢ao mesmo que cada fala, evento, situacio e documento tivesse
um sentido fragmentado e incompreensivel. O universo se mostrava
cada vez mais complexo e desafiava quase todo o conhecimento que
eu possufa. Embora eu ja tivesse feito a escolha por uma pesquisa de
inspiragdo etnografica, o que implicava em imersdo e suspensao de
abstracGes dadas « priori’, eu era permanentemente interpelada pelo
meu campo de pesquisa e, de fato, recorrer a caixa de ferramenta
teérica e conceitual que dispunha se mostrava pouco produtivo e
interessante.

A uma certa altura toda a proposta inicial da minha pesquisa,
como definida nos termos do projeto de qualificagdo, ja havia caido
por terra e eu estava em campo me deparando cotidianamente com
situagdes que eu ndo conseguia entender. O didlogo entre as
observagoes de campo e um certo conjunto de autores parecia
guardar afinidade com o “método de estudo de caso ampliado”
como sugerido por Burawoy (1998): ao invés de usar o caso para

¢ A auséncia de rotina em setores do Estado em funcdo do nimero de atividades
desenvolvidas é também destacada por Bevir e Rhodes (2010) e Auyero (2012).
7 Esse alerta tomo de empréstimo do trabalho de Bevir e Rhodes (op. cit.).
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ilustrar principios gerais ou criar generalizagoes tedricas, foca-se na
reconstrucdo de teorias pelas contradicoes e diferengas que o caso
fornece ao pesquisador. Ainda que nio fosse meu objetivo
reconstruir teorias foi ficando evidente que era possivel revisitar
algumas nocoes, especialmente os pontos cegos da teoria dos
movimentos sociais, por meio dos achados empiricos que a pesquisa
na Secretaria-Geral desvelava. Com isso, percebi que precisava
redesenhar o contorno da pesquisa.

A minha primeira aposta foi assumir a Secretaria Nacional de
Articulacdo Social, considerada internamente pelos atores como o
“coracdo da Secretaria-Geral”, como o meu “posto de observacao”
de pesquisa (Telles, 2010). Na sequéncia operei um segundo ajuste
no recorte da investigagao, frente a constatacido que eu estava em
uma posicio privilegiada dentro do espago da Presidéncia da
Republica, com bom acesso as pessoas, reunides interministeriais,
documentos e transito interno. Assim, diferentemente da proposta
inicial, optei por focar exclusivamente nas dinamicas estabelecidas
entre os atores governamentais, seja internamente a Secretaria-Geral,
seja com outros ministérios e 6rgaos de governo. Se antes eu estava
preocupada com a relagdo desses atores com os movimentos sociais,
a partir de entdo meu interesse se deslocou para as interagdes que
esses atores situados dentro do Estado estabeleciam entre si.

Essas escolhas representavam um enorme desafio, especialmente
para alguém que ainda nao tinha realizado pesquisa na esfera
nacional, dentro de uma reparticio estatal e que muito menos tinha
experiéncia com a etnografia. A ado¢ao dessas perspectivas foi
acompanhada, portanto, de um esfor¢o de reeducaciao dos sentidos
expresso na disposicao para o dialogo, escuta e observacgao cotidiana
de um universo totalmente novo para mim. Com isso, gestos,
palavras e expressoes corporais e/ou vetbais eram vistas como
janelas que poderiam mostrar a riqueza vital do cotidiano de
trabalho dos atores da Sectretaria Nacional de Articulacio Social.
Nesse ponto, a etnografia como “uma forma de conhecimento que
privilegia a experiéncia” (Das e Poole, 2004, p. 3), parecia acertada.

Contudo, é bom salientar, que o leitor ndo encontrara um texto
etnografico nos capitulos que seguem. O que esta em tela é a
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recupera¢iao da inspira¢io de um recurso metodolégico que abre
espago para o “pesquisador trazer os detalhes mundanos que podem
afetar a politica, proporcionando uma ‘descri¢ao densa’ onde estava
faltando” (Baiocchi e Connor, 2008, p. 141). Ao colocar “em causa
muitos dos pressupostos dos estudos politicos tradicionais”, a
inspiragdo etnografica me permitiu desvelar novas questes e
indagagoes a partir das praticas e processos politicos observados e
revelados no trabalho de campo (Ibidem). Portanto, o fio condutor
basico da estratégia de pesquisa foi a preocupacdo com a dimensio
da vida cotidiana dos atores envolvidos com os processo de
articulagao de demandas de movimentos sociais dentro do governo.
Com o desenrolar da pesquisa, algumas imagens foram
aparecendo e cinco pecas, nio automaticamente conectadas,
pareciam funcionar como elementos-chave naquele quebra cabeca,
ainda que sua a centralidade variasse — bem como a minha
percepcio de sua existéncia. Em primeiro, ndo era possivel
compreender a Secretaria Nacional de Articulagio Social e a
Secretaria-Geral sem entender o compromisso apaixonado das
pessoas com os temas com o qual estavam envolvidas
cotidianamente, sendo que em muitos casos esse comprometimento
era fruto da militancia anterior em movimentos sociais. Conforme
sera descrito no Capitulo 3, cerca de 70% dos membros da SNAS
possuem histérico de militancia pregressa em movimentos sociais,
ONGs, sindicatos e/ou associagdes civis e mais de 85% ji havia
trabalho em algum setor do Estado (alguns, inclusive, durante o
governo de Lula) — evidenciado que eu estava diante de um quadro
de ativistas que ocupavam as institui¢des estatais e militavam em
agendas sobrepostas ao de diversos movimentos sociais por dentro
da institucionalidade. Em segundo, chamava a atengdo a arquitetura
institucional da Secretaria Nacional de Articulacdo Social: era a dnica
unidade da Secretaria-Geral departamentalizada e com um numero
expressivo de funcionario se comparado as demais. O fluxo de
informacoes circuladas por entre seus departamentos, a variedade de
temas tratados e a amplitude de seu raio de agdes pareciam explicar
porque ela havia sido designada internamente pelo Ministro como o
“coracdo da Secretaria-Geral”. Quanto mais eu me inseria no
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campo, menos duvidas eu tinha sobre essa assertiva. Em terceiro,
institucionalidade e formalidade se encaixavam e se desencaixavam
em uma permanentemente tensao criativa ao cotidiano do fazer e
resolver problemas e contingéncias dentro do Estado e de sua
burocracia. Em quarto, o ritmo de trabalho era implacavel,
imprimindo um tempo muito préprio na rotina. Por fim, existia um
universo de sentidos codificado por meio de siglas e termos
técnicos, o que dificultava o meu entendimento dos temas e os dos
processos em curso.

Aos poucos fui reajustando o foco e a perspectiva da pesquisa
para enquadrar, por um lado, os propositos, as regras implicitas e os
sentidos e significados de fazer politica e atuar dentro do Estado, e,
por outro, para combinar e acoplar esses dados com um conjunto de
informagdes institucionais relacionadas ao arranjo institucional da
Secretaria Nacional de Articulacdo Social e da Secretaria-Geral.

Logo, esta tese trata do cotidiano de trabalho da Secretaria
Nacional de Articulacio Social (SNAS) durante o governo Dilma
Rousseff  (2010-2014), focando na atuacdo dos atores
governamentais que sido comprometidos com temas e pautas que se
sobrepoem aos movimentos sociais.

Antes de apresentar os dados e a estrutura da tese passo, a
seguir, a municiar o leitor com algumas informagoes especificas que
sao necessarias para tornar a leitura da tese inteligivel e palatavel.

O be-a-ba de governo e a sopa de letrinhas

Precisei de apenas alguns dias no campo para perceber que eu
tinha vago conhecimento sobre a administracdo e a gestao publica
federal, o que era geral e o que era particular de cada arranjo
ministerial, e que eu nio dispunha da “lista de siglas” que orientam
as conversas entre as pessoas. Por um lado, eu ndo conhecia em
profundida a estrutura organizacional e hierarquica de um
ministério, como funcionam os processos administrativos internos,
as distinges e classificagoes dos cargos, as especificidades das
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atribuicdes e o ambito de governabilidade. Por outro, o significado
das siglas, que funcionam como os codigos de uma carta de
navegacio dentro de qualquer universo, nao era 6bvio e era usual as
pessoas niao saberem exatamente o significado das mesmas. Era
curioso notar que algumas siglas recebiam diferentes grafias. E o
caso, somente a titulo de exemplo, do Férum Governamental de
Participacio Social que segundo o decreto que o instituiu é chamado
abreviadamente de FGPS, mas que em outros documentos oficiais ja
recebeu a grafia exata da fala, FOGOPS.

Para tornar esta tese compreensivel, sobretudo, para o leitor nao
iniciado no tema e nao familiarizado com o vocabulario e estrutura
do Poder Executivo Federal, opto por apresentar de forma bastante
introdutoria e didatica algumas explicagdes, algumas elementares,
que sdao necessarias para compreensio dos argumentos que
desenvolvo.

A primeira especificagdo corresponde a estrutura da
administragao publica federal: a Republica Federativa do Brasil ¢é
formada pelo Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario
e o foco desta tese é no Poder Executivo Federal.

Figura 1. Estrutura da Administragdo Publica Federal

[ Republica Federativa do Brasil ]

Poder Poder

Judiciario

Poder

Executivo Legislativo

Fonte: claboracio propria

O exercicio das funcbes do Poder Executivo Federal ¢é
desempenhado pela Presidéncia da Republica, secretarias de Estado
e ministérios, sendo que a Presidéncia da Republica esta constituida
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por 6rgaos essenciais, 6rgaos de assessoramento imediato e 6rgaos
de consulta do Presidente da Republica (Brasil, 2003c). Além dessas
estruturas integram o Poder Executivo Federal os ministérios que,
em conjunto com os 6rgaos essenciais e de assessoramento, sao
classificados em quatro setores, quais sejam: econdémico®, social?,
infraestrutural® e governo!l. As secretarias que integram os 6rgaos
essenciais da Presidéncia da Republica possuem szazus de ministérios
e sao chefiadas por Ministros-Chefes de Estado, sendo o diferencial
em relacio aos demais ministérios a vinculacio direta a estrutura da
Presidéncia da Republica.

Em comum os ministérios e as secretarias de Estado sao
compostos de uma estrutura basica que inclui a Secretaria-Executiva e
o Gabinete do Ministro. Cada ministério dispée ainda de uma
Consultoria  Juridica. Contudo, todas as secretarias vinculadas a
Presidéncia da Republica, diferentemente, recebem assessoramento
e assisténcia juridica da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa
Civil — o que nao impede que cada secretaria crie uma unidade
propria para assessoramento juridico para os assuntos internos. De
todo modo, ao que interessa nos limites deste trabalho, cabe
destacar que a Secretaria-Executiva em todos os casos tem a

8  Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministérios de
Desenvolvimento Agrario, Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, Ministério da Fazenda, Ministério da Pesca e Aquicultura, Ministério do
Planejamento, Orgamento ¢ Gestio ¢ Ministério do Turismo.

9 Secretaria de Politicas para as Mulheres, Secretaria de Direitos Humanos,
Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade Racial, Ministério da Cultura,
Ministérios de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Ministério da
Educagio, Ministério dos Esportes, Ministério da Previdéncia Social, Ministério da
Satde e Ministério do Trabalho e Emprego.

10 Secretatia de Portos, Secretaria de Aviacio Civil e Secretaria da Micro e Pequena
Empresa, Ministério das Comunicagdes, Ministério das Cidades, Ministério da
Integragiao Nacional, Ministério do Meio Ambiente, Ministério de Minas ¢ Energia
e Ministério dos Transportes.

11 Casa Civil, Secretaria-Geral, Secretaria de Relacoes Institucionais, Secretaria de
Comunica¢do Social, Gabinete Pessoal, Gabinete de Seguranca Institucional,
Secretaria de Assuntos Estratégicos, Advocacia-Geral da Unido, Controladoria-
Geral da Unido e Assessoria Especial do Presidente da Republica, Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacio, Ministério da Defesa, Ministério da Justica e
Ministério das Relacdes Extetiores.
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atribuicdo de supervisionar e coordenar todas as secretarias
integrantes que compdem a estrutura ministerial. A sua chefia é
exercida pelo Secretario Executivo e pelo Secretario Executivo
Adjunto, seu sucessor na escala hierarquica. O Secretario Executivo
¢ uma figura central dentro do ministério ja que ¢ aquele que
responde pelo Ministro na vacancia considerado, portanto, o
“Ministro para dentro” do 6rgao.

Os ministérios e as secretatias, além da estrutura bésica, possuem
internamente uma variedade de unidades que sio criadas para
atender os objetivos e competéncias do orgao. Tratam-se das
secretarias tematicas que podem em sua nomenclatura possuir a
designacdo nacional, para referir-se a uma estrutura especifica e
singular existente apenas naquele 6rgao. Seria o caso, por exemplo,
da Secretaria Nacional de Promoc¢ido e Defesa dos Direitos
Humanos, da Secretaria de Direitos Humanos, mas nio da Secretaria
de Administracio, unidade comum a outros o6rgaos. Seja uma
estrutura comum ou singular, as secretarias estio internamente
organizadas em  Departamentos, Diretorias, Geréncias e
Coordenagoes. Seguindo a logica de organizacdo ministerial, cada
secretaria tematica possui um Gabinete e é chefiado por um
Secretario e um Secretario Adjunto.

No caso especifico da Secretaria-Geral, tomando os argumentos
arrolados, trata-se de uma secretaria de Estado com estatuto de
ministério e um dos 6rgaos essenciais da Presidéncia da Republica
que internamente estd estruturada em torno de um Gabinete do
Ministro, uma Secretaria-Executiva (que acomoda em seu interior a
Secretaria de Administragao), uma Secretaria de Controle Interno e
trés secretarias tematicas especificas, quais sejam: Secretatria
Nacional de Juventude (SNJ), Secretaria Nacional de Articulacdo
Social (SNAS) e Secretaria Nacional de Rela¢bes Politico-Sociais
(SNRPS). No capitulo 2 me debrugo sobre o desenho institucional
da Secretaria-Geral explicando o seu histérico e o atual arranjo
institucional. Nesse momento, gostaria apenas que o leitor
compreendesse que esse estudo esta focado na Secretaria Nacional
de Articulagdo Social, uma das secretarias tematicas da Secretaria-
Geral, e que serd alvo de explicacdao detalhada nos Capitulos 3 e 4.
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Figura 2. Estrutura Organizacional do Poder Executivo Federal
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Fonte: elaboragio proptia a partir da Lei n° 10.683, de 28/05/2003.
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Figura 3. Organograma da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica
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Fonte: Secretaria-Geral, 201112,

12 Disponivel em: http://www.secretatiageral.gov.br/ Acesso em: 22 ago. 2011.
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Tornou-se igualmente central para entender os processos
politicos internos da Secretaria-Geral e da Secretaria Nacional de
Articulacdo Social a diferenca exata entre Leis, Decretos e Portarias,
e quais atores estariam envolvidos na sua redagao e aprovagao. Vale
aqui frisar bem as diferencas de conteudos.

A Lei tem forca normativa, pois envolve o Poder Legislativo e o
Poder Executivo, ou seja, o Congresso discute e aprova o projeto de
Lei encaminhado pelo Poder Executivo que ¢, posteriormente,
sancionada pelo Presidente. Ja o Decreto ndo passa pela discussio e
aprovacao legislativa e é elaborado e assinado pelo Presidente.
Normalmente os Decretos Presidenciais configuram uma ferramenta
do Poder Executivo para dar imediata efetividade para um desejo
politico dos dirigentes. Contudo, é importante frisar, que todos os
atos normativos presidenciais (Leis e Decretos) passam por prévia
avaliacdo da Casa Civil que verifica a constitucionalidade e legalidade
dos atos, bem como analise de mérito e de compatibilidade das
propostas as diretrizes governamentais. As Portarias siao atos
administrativos internos a um ministério ou secretaria de Estado,
expedidos pelo seu responsavel, visando organizagio e estrutura¢ao
interna do 6rgao ou acao. Quando uma Portaria envolve mais de um
ministério tem-se a emissao de Portarias Interministeriais.
Legalmente a Portaria esta amparada nos Decretos, que estd
amparado na Lei que, por sua vez, tem fundamento de validade na
Constitui¢ao (Souza, 2011).

Quadro 1. Hierarquia das Leis brasileiras

Constituicio Federal

I
Leis
I

Decretos

l

Portarias

Fonte: elaboragio propria.
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Os interlocutores também mencionavam com frequéncia os tipos
de cargos que possuiam estabelecendo a distingao entre aqueles que
eram servidores de carreira e os que eram nomeados. Atualmente o
provimento de postos de trabalho no ambito do Poder Executivo
Federal ocorre basicamente via concurso para servidor publico
federal efetivo ou por meio de nomeagdo em cargos de Direcio e
Assessoramento Superiores — DAS, que é destinado a fungoes de
diregdo, chefia ou assessoramento. Os cargos de DAS sio
considerados cargos e fungdes de confianca e de gratificacdo e
podem ser ocupados por: i) servidores efetivos requisitados (ou nao)
de outros 6rgaos; ii) pessoas sem vinculo com o servi¢o publico. Em
fungao disso, os antigos nomeados “cargos de confiang¢a” siao hoje
conhecidos como cargos de DAS e representam a possibilidade de

<

ocupagdo de um cargo na administracio publica sem que seu
provimento ocofrra por concurso — a nomeagao ¢ livre e feita pelo
Presidente e pelos Ministros de Estado!3.

Os cargos de DAS sio divididos em duas categorias, chamados
de DAS 101 e DAS 102, sendo que o primeiro nomeia pessoas para
funcoes de direcio e chefia e o segundo para funcio de
assessoramento. Na minha leitura, a diferenca fundamental entre
esses dois tipos reside no fato que aos ocupantes do cargo de DAS
101 é permitido ordenar despesas e ao segundo nio, o que do ponto
de vista pratico ¢ bastante relevante: poder autorizar a emissao de
uma passagem ¢ algo que agiliza muito os processos desde dentro da
burocracia. Esses dois tipos de cargos sdao ainda hierarquizados em
uma escala de 1 a 6, sendo que os cargos de DAS 1, 2 e 3 estdo na
base da piramide hierarquica, os cargos de DAS 4 e 5 a0 meio e os
cargos de DAS 6 siao considerados de alto escaldo. Ha ainda,
seguindo a hierarquia, os cargos mais altos da estrutura de governo
que sao os cargos de Natureza Especial de Secretario-Executivo e de
Ministro de Estado!4.

13 Para um detalhamento sobre a criagdo e histérico dos cargos em DAS amparado
em registros legais ver: D’Araujo, 2009.

4 A classificagdo em hierarquias (alta, média ou baixa) serd retomada e melhor
explicitada no item 1.4, Capitulo 1.
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Quadro 2. Nivel e denominagdo do titular de cargos
Dire¢do e Assessoramento Superior por tipo e hierarquia

de

NIVEL DO CARGO

CARGOS DE DIRECAO

Denominagio do Titular

Nature.za Ministro e Ministro-Chefe de Estado
Especial
Alto Natureza L. .
. Secretario-Executivo
Especial
DAS 101.6 Secretario de Orgio
Meédi DAS 101.5 Diretor de Departamento
€% "DAS101.4 Coordenador-Geral
DAS 101.3 Coordenador
Baixo DAS 101.2 Chefe de Divisao
DAS 101.1 Chefe de Secio

NIVEL DO CARGO

CARGOS DE ASSESSORAMENTO

Denominagio da Titularidade

Alto DAS 102.6 Assessor Especial de Ministro de Estado
L. DAS 102.5 Assessor Especial
Médio  —5,5702.4 Assessor
DAS 102.3 Assessor Técnico
Baixo DAS 102.2 Assistente
DAS 102.1 Assistente Técnico

Fonte: claboragio proptria a partit do Decreto n® 4.567, de 01/01/2003,
apresentando adaptac¢oes.

O entendimento dos cargos de DAS se impds de forma central
com um dado de pesquisa porque a Presidéncia da Republica zdo
dispoe de uma estrutura de cargos prépria (como acontece com 0s
ministérios) e todos os seus funcionarios ou sio requisitadas de
outros 6rgaos (e podem ter ou nio um DAS complementar) ou
ocupam cargos de DAS. Logo, no caso da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica quase que necessariamente todos os cargos
sao de DAS. Se por um lado isso permite maleabilidade na escolha
de seus ocupantes, por outro coloca o problema da rotatividade de
funcionarios e mantém a Secretaria-Geral a mercé das flutuacSes do
inicio e do fim dos mandatos: ora porque a demanda por cargos ¢é
significantemente maior que a oferta de cargos, ora porque a
demanda de cargos ¢ maior que a oferta de pessoal.
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Dados e fontes da pesquisa

Esta tese estd ancorada em trés fontes de informacio diferentes e
complementares que compreendem observagoes do campo,
entrevistas e analise de documentos.

A pesquisa de campo ocorreu de setembro de 2013 a fevereiro de
2014. Foram acompanhadas inumeras reunides internas e reunioes
interministeriais, algumas realizadas na Secretaria-Geral e outras no
Ministério do Meio Ambiente. Durante esse periodo, estive nas
dependéncias da Secretaria-Geral quase todos os dias e conversei
com as pessoas nos mais variados lugares (salas de reunido,
corredores, banheiros, cantina, restaurantes, nas caronas depois do
término dos trabalhos, nos elevadores, no Aa// do Palicio do
Planalto). Quando nao estava em reunioes, andando entre os
departamentos ou em entrevistas, eu escolhia uma das quatro salas
da Secretaria Nacional de Articulagdo Social para sentar em frente ao
computador e trabalhar. Desse modo, muitas vezes minha presenca
acabava sendo, em alguma medida, “incorporada” ao espaco e a
rotina o que facilitava muito a captagdo do ritmo, das conexoes e das
atividades.

As entrevistas s6 foram conduzidas depois que eu ja estava
familiarizada com a rotina, os espagos, as pessoas € a linguagem
utilizada. Logo, apenas oito entrevistas foram realizadas em
dezembro de 2013 e as demais entre janeiro e fevereiro de 2014. Ao
total foram realizadas quarenta e seis entrevistas, sendo vinte e
quatro com membros da Secretaria Nacional de Articula¢do Social,
dez de outras unidades da Secretaria-Geral (Gabinete do Ministro,,
Secretaria-Executiva e Secretaria Nacional de Relagdes Politico-
Sociais) e doze com representantes de diversos ministérios e
autarquias (Ministério do Meio Ambiente, Instituto Chico Mendes
de Conservacio da Biodiversidade, Ministério de Desenvolvimento
Agrario, Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria,
Ministério da Saude, Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, Ministério da Educacio e Ministério de Minas e
Energia). Todavia, em fun¢do do recorte escolhido para esta tese,
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foram utilizadas somente as trinta e quatro entrevistas com 0s
membros da Secretaria-Geral, fincado as conversas com os
representantes dos outros ministérios guardadas para pesquisas
futuras.

Tabela 1. Distribui¢io dos entrevistados por unidade da
Secretaria-Geral e tipo de cargo

Hierarquia do cargo/ Outras unidades da
. SNAS )

Tipo de cargo Secretaria-Geral

Alto 2 3

Médio 14 5

Baixo 4 1

Sem Cargos de DAS 4 1

Total parcial 24 10

Total da pesquisa 34

Fonte: claboragio propria.

A identificagdao das narrativas ¢ feita pela letra E, de entrevistado,
seguido do numero atribuido a cada ator (E01, E02, E03,..., por
exemplo). A escolha na atribuic¢do dos nimeros foi totalmente
aleatéria e, buscando evitar identificagdes, nao listo os cargos de
DAS que cada entrevistado possui. Sempre que possivel, quando as
narrativas guardavam coincidéncia, “chamo” atores diferentes para
falarem dos trabalhos dos colegas. Por outros termos, uma narrativa
referente a posicao do Ministro ndo obrigatoriamente foi ordenada
por ele, mas certamente guarda familiaridade com sua posigao, que
foi averiguada por observacio e entrevista. A ideia ¢é dificultar
associacoes imediatas entre as narrativas e os atores. A unica
distingdo estabelecida ¢ aquela que diferencia as entrevistas dos
membros da SNAS de outras unidades da Secretaria-Geral. Assim os
entrevistados identificados do nimero 01 até o nimero 24 sio da
Secretaria Nacional de Articulagdo Social, e seu perfil sera
apresentado no Capitulo 3. As entrevistas E25 até E34 sdo dos
demais membros da Secretaria-Geral.

A anilise documental incluiu Leis, Decretos, Portarias, relatérios
internos e outras publica¢des de governo disponiveis na internet ou
fornecida pelos atores. Esse material se mostrou particularmente
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interessante na montagem do desenho institucional da Secretaria-
Geral, e da Secretaria Nacional de Articulagao Social em particular, e
de algumas politicas publicas em especifico. Seguindo as pistas
sugeridas por Le Goff (2003), Hunt (2007) e Burke (2010) sobre a
analise de fontes historicas, sabia-se que esses materials nao
expressam uma “verdade”, mas sim uma sintese da condugio dos
conflitos em um dado contexto e entre diferentes grupos. Muitas
dessas fontes s6 ganharam inteligibilidade por meio da etnografia —
entrevistas e observagdes, uma vez que explicitou a relagdo entre
discurso oficial documentado, o discurso nio oficial e as praticas
cotidianas revelando como protocolos e regras siao adaptadas,
constrangidas, reformuladas e resignificadas permanentemente.
Todos os documentos utilizados estio listados nas referéncias
bibliograficas, ao fim desta tese.

Estrutura da tese

Além desta introducdo esta tese esta estrutura em quatro
capitulos acrescida de um item destinado as consideragoes finais. De
forma bastante sumarizada, o Capitulo 1 ¢ dedicado a discussao
teérica, onde mobilizo trés nés conceituais que ddo a sustentagdo
aos argumentos desenvolvidos nos capitulos seguintes. O primeiro
né esta voltado para a discussio sobre a nog¢do de ativismo
institucional. O segundo foca no debate sobre as institui¢oes e o
terceiro mobiliza o conceito de burocracia de médio escalao. O
encadeamento dos  argumentos guarda relacio com  os
deslocamentos do percurso da pesquisa, que parte da discussiao
sobre movimentos sociais em direcio ao debate sobre ativismo na
burocracia, passando pela literatura neoinstitucional, até chegar nas
contribui¢cbes dos estudos que se debrucam sobre aqueles atores
situados no nivel médio da burocracia.

No Capitulo 2 foco na dimensio da estrutura institucional da
Secretaria-Geral no governo Lula (2003-2010) e no governo Dilma
Rousseff (2011-2014). O objetivo desse capitulo é duplo. Por um
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lado, fornece o histérico de criacdo e atuagido da Secretaria-Geral de
forma sistematica, por meio de documentos legais e de narrativas.
Por outro, esse capitulo cria as bases para compreensio do Capitulo
3, em que apresento a Secretaria Nacional de Articulagao Social em
destaque. Nesse capitulo busco responder porque ela é considerada
o coracio da Secretaria-Geral e no que ela difere das demais
Secretarias que compdem a Secretaria-Geral.  As formas de
recrutamento e o perfil dos ativistas institucionais que trabalham
nessa estrutura também sio enfatizados, bem como os modos pelos
quais esse perfil impactou o arranjo da Secretaria Nacional de
Articulacao Social no cotidiano de trabalho.

Cabe aqui destacar, que o nivel de detalhamento institucional
verificado no Capitulo 2, e em parte do Capitulo 3, responde a
auséncia de histérico dos processos internos para além daqueles
registrados em instrumentos legais (Leis, Decretos e Portarias). Os
atores detinham pouco conhecimento de como as acomodag¢oes
institucionais foram se processando, nio sabiam explicar como as
estruturas tinham sido criadas, como o seu proprio trabalho era
realizado antes de sua chegada e quem eram os atores relevantes em
cada momento. Tornou-se assim imprescindivel a retomada e
compreensao desse histérico (via normativas e, sobretudo,
entrevista) para extrair analises qualificadas do atual desenho
institucional, distribuicdo de tarefas e execucao das atividades.

No Capitulo 4 apresento quatro cenas da Secretaria Nacional de
Articulagdo Social em ac¢do para mostrar como a atuagao dos
ativistas institucionais ocorre no cotidiano de trabalho.

No inicio de cada capitulo, exceto do primeiro, apresento
algumas anotacGes pessoais redigidas durante o trabalho de campo.
A ideia € clarear algumas indagagdes e preocupacdes que, em partes,
conduziram a pesquisa e os argumentos desenvolvidos, permitindo,
assim, que a conexao entre o percurso da investigacao, aqui descrito,
e o texto dos capitulos seja realizada. Ao final de cada capitulo
também apresento um conjunto de questdes que sio, em verdade, o
trampolim para o mergulho no item seguinte.

Por fim, nas Consideragdes Finais, teco alguns comentarios a
guisa de conclusao.
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CAPITULO 1.

Ativismo institucional: recuperando a militincia na
burocracia das institui¢ées politicas

ativismo. [De azivo + -ismo.] S. m. 1. Filos. Doutrina que faz
da atividade a esséncia da realidade; atualismo. 2. Fios.
Doutrina que admite algum tipo de oposi¢ao entre a a¢ao e os
dominios diversos do conhecimento, e que da primazia a
a¢do, primazia que comporta diferentes graus e defini¢oes. 3.
Liter. Estilo impressionista em que se empregam Os géneros
literarios para propaganda de ideias politicas. 4. Militancia
politica. (Novo Aurélio, 1999, p. 225).

ativista. [De ativo + -ista] Adj. 1. Relativo ao, ou que ¢é
partidario do ativismo. * &. 2. Partidario do ativismo. 3.
Militante politico. (Novo Aurélio, 1999, p. 225).
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1.1 Situando o debate

Um rapido olhar para a literatura sobre o tema dos movimentos
socials permite constatar que, mesmo guardada as diferencgas, esses
tém sido tradicionalmente vistos como exteriores ao Estado,
operando fora da arena institucional e buscando influenciar as
politicas publicas. Foram considerados como os novos sujeitos
sociais portadores de uma nova identidade e cultura politica
(Touraine, 2003; Melucci, 1999), como a contra face do Estado
(Evers, 1984), uma dimensao do mundo da vida separada do Estado
¢ do mercado (Cohen e Arato, 1992) ou, ainda, uma rede de
interacao informal (Diani, 1992; Diani e Bison, 2004). Em todos os
casos suas defini¢des incluem, em maior e menor grau, a énfase nas
acoes conflitivas fora da esfera institucional (Diani, 1992). Os
grupos em desvantagem foram lidos como desafiantes dos membros
politicos institucionalmente estabelecidos (Tilly, 1978; Goldstone,
2003), o que os distinguem, desse modo, de outros atores politicos
(Banaszak, 2010) e agoes coletivas (Arthur, 2008). Os movimentos
sociais carregam o desejo de mudanca “a margem do sistema
politico, sao menos institucionalizados que os grupos de interesse e
possuem menos lagos de rotina com os governos” (Burstein, 1999,
p. 7)15. Por isso, muitas vezes guardam as fei¢des de um “potencial
rival do sistema de representagdo politica” (Jenkins e Klandermans,
1995, p. 5), comumente associados como extrainstitucionais
distantes da politica institucional “comum” (Goldstone, 2003).

A tendéncia a distinguir dicotomicamente e em mutua exclusio,
movimento social/sociedade civil e Estado, zusider e outsider, esteve
presente em diversos estudos. Na literatura europeia o paradigma
marxista, o dos novos movimentos sociais e o debate sobte a
sociedade civil autolimitada — todos com consideravel penetragao no
Brasil, apresentam dificuldades em tematizar essa aproximagdo em
uma perspectiva relacional. Os estudos produzidos em contexto
norte-ameticano, e notadamente menos mobilizados entre nos,
como a teotia da mobilizacio de recursos, se mostram mais sensiveis

15 Essa e todas as passagens em inglés sio tradugoes livres.
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nas tentativas de aproximacgdo. Mas, igualmente, reforcam
dicotomias ja que as organizagdes de movimentos sociais sao
tratadas como desafiantes que estdo fora da politica e que
necessitam de recursos dos zusiders para acessar e ganhar incentivos
das elites simpatizantes (Pettinicchio, 2012, p. 500).

O resultado é uma interpretacio em que cada conjunto de acoes
e atores constitui entidades proprias dotadas de suas proprias leis
imutaveis (Goldstone, op. cit, p. 2), em que “os estudos dos
movimentos sociais tradicionalmente discutem o Estado e o
movimento social como duas entidades separadas engajadas
largamente em interagdes conflituosas” (Banaszak, 2005, p. 151).
Logo, apesar de sua presenca “simultaneamente como alvo,
patrocinador e antagonista para os movimentos sociais, bem como o
organizador do sistema politico e o arbitro da vitéria” (Jenkins e
Klandermans, op. cit., p. 3), o Estado e a sua burocracia tem
recebido pouca atenc¢ao dos teéricos dos movimentos.

Frente a essas constatacoes, na década de 1990, observou-se a
ampliacao de estudos dedicados a problematizar visdes dualistas e a
considerar as multiplas influéncias entre Estado e movimentos
sociais.

Jenkins e Klandermans (1995), apds verificarem a pouca
importancia que as relagoes Estado-movimentos vinham recebendo
na literatura, buscam superar os limites da teoria da mobilizagiao de
recursos e dos novos movimentos sociais — seja por subestimar os
incentivos ideolégicos ou superestimar os objetivos apoliticos dos
movimentos —, projetando o foco para as suas interagoes e mutuas
determinagdes.

Sob outra perspectiva tedrica e metodologica, Gupta (1995)
questiona a dicotomia sociedade civil-Estado focando nos encontros
entre funcionarios do Estado e a populacdo rural em uma pequena
cidade da India. Ao etnografar as praticas culturais que permeiam e
sustentam o discurso da corrup¢do nos processos de registro de
terras, O autor mostra como Os atores em interagio borram as
fronteiras do Estado e como compreensdes homogéneas nio se
sustentam frente as multiplas representagoes simbolicas que este
assume a partir da relagdo entre burocracia (seus diferentes atores,
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espagos, niveis e hierarquia) e cidadaos (situados em diversas castas e
com distinto capital cultural).

Também no Brasil, nos anos 2000, observou-se um movimento
de critica e revisio que promoveu inflexdes tedricas importantes.
Muitos trabalhos académicos tém documentado, descrito e analisado
o percurso tebrico-analitico adotado na discussiao sobre movimentos
sociais, sociedade civil e Estado. A narrativa comum desses
tratamentos ¢ familiar: em contraponto aos estudos dos novos
movimentos sociais, dos modelos participativos e deliberativos de
democracia e do instrumental tedrico-analitico da teoria da
sociedade civil de matriz habermasiana desenvolvidos nas décadas
anteriores, questionou-se as formulagdes que conectavam de forma
direta e positiva participacdo autonoma, legitimidade decisoria e
aprofundamento democratico em uma perspectiva nao relacional
com o meio politico-institucional (Dagnino, 2002; Gurza Lavalle,
2003 e 2011a; Houtzager, Gurza Lavalle e Acharya, 2004; Dagnino,
Olvera e Panfichi, 20006; Silva, 2006 ¢ 2010; Alonso, 2009).

De fato, os estudos sobre movimentos sociais e sociedade civil
no Brasil nos anos de 1970 e 198016 foram, como frisam Silva e
Oliveira (2011, p. 88), fortemente marcados pelo seu “contexto de
origem” em que a énfase na externalidade dos movimentos foi nao
somente a caracteristica distintiva, como também o predicado que
qualificou os movimentos sociais como virtuosos, democraticos e
com diretrizes distintas daquelas adotadas pelas agéncias estatais. A
rubrica da auséncia de relagdo fazia sentido frente a conjuntura
autoritaria vivida naquele momento, como bem acentuou Telles
(1988) e Cardoso (1994), mas ndo poderia ter sido tomada como
uma caracteristica inerente e constitutiva dos movimentos sociais, e
sim como uma categoria pratico-historica que estruturava e

16 Algumas referéncias sao: Boschi (1982 e 1987), Cardoso (1983), Jacobi (1987),
Sader (1988), Scherer-Warren (1987) e Telles (1987 e 1988). Balancos e revisdes
dessa literatura foram feitos na década seguinte por Cardoso (1994), Doimo (1995),
Gohn (2000), Paoli (1995), Scherer-Warren (1993) e Telles (1994). Para retomadas
mais recentes desse amplo debate no sentido de sua revisdo, critica e
aprofundamento ver: Teixeira e Tatagiba (2005), Alonso (2009), Silva (2010),
Gurza Lavalle (2011a e 2011b), Gurza Lavalle e Bueno (2011), Lichmann (2011,
2012 e 2014), Carlos (2012), Teixeira (2013) e Gurza Lavalle e Szwako (2015).
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articulava o sentido da acdo politica dos atores em um dado
momento — o que nio implicava, do ponto de vista analitico e
empirico, uma evidéncia de independéncia, autonomia e
distanciamento do meio politico institucional (Cayres, 2009). Nos
anos 1990, a utilizacdo, no Brasil, dos pressupostos da teoria da
sociedade civill” novamente ajudou a limitar a discussao posto que,
fundados na separagdo entre o campo da sociedade civil e do
Estado, a aproximacio representaria uma possibilidade de
contaminag¢ao da sociedade civil pela légica instrumental do Estado.
Grande parte dessa literatura esteve focada em estudos de caso
sobre as experiéncias do orcamento participativo e dos diversos
conselhos gestores de politicas publicas e exibiam orientagao
fortemente normativa voltada para o diagnéstico da atuacdo da
sociedade civil na democratizacio dos processos decisorios!s. O
inegavel acimulo de conhecimento tedrico e empirico fruto desses
esforcos sinalizaram para os limites das abordagens, especialmente
para o descompasso verificado entre as prescri¢oes teorico-
normativas e as dinamicas empiricas examinadas. Com isso, ao
longo dos anos 2000, o questionamento das visdes polares entrou na
agenda de pesquisa com mais vigor e serviu como ponto de partida
para o (re)surgimento de novos temas e como um trampolim para
mergulhos e aprofundamentos teéricos importantes — especialmente
apos o reconhecimento de que as diversas instituicGes participativas
haviam se consolidado como parte do sistema politico brasileiro!®.
Esse deslocamento cognitivo expressou, portanto, nao apenas o
aperfeicoamento, especializagio e amadurecimento tedrico e
metodologico, mas igualmente niao deixou de guardar intima ligagao
com o estabelecimento da democracia no pafs.

No processo de revisdo e critica ocorridas nos Estados Unidos e
na Europa, além da teoria da mobilizagio de recursos, é possivel

17 Sobretudo os estudos desenvolvidos e divulgados por Arato e Cohen (1992 e
1994), Avritzer (1994) e Costa (1994, 1997a ¢ 1997b).

18 Um balango realizado sobre a produgao académica sobre os conselhos gestores
de 2000 a 2011 pode ser encontrado em Almeida, Cayres e Tatagiba (2015).

19 A coletanea organizada por Pires (2011) é um exemplo dos esforcos
concentrados em torno das discussdes sobre as instituigdes participativas,
sobretudo, a dimensio de sua efetividade.
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identificar pelo menos dois diferentes movimentos na literatura
sobre movimentos sociais que ocorreram em alguma medida de
forma concomitante e em dialogo critico.

Alguns (Cf. Meyer, 2005) se voltaram para problematizar as
conexoes silenciadas entre os estudos sobre os movimentos sociais e
as politicas puablicas. Se por um lado a literatura sobre politicas
publicas reconhece o papel dos movimentos no processo de
defini¢ao da agenda politica tendem, em geral, por seu turno, a trata-
los como atores indiferenciados e unitarios, raramente especificando
sob quais mecanismos ocorrem a sua influéncia. Também os
estudiosos dos movimentos sociais promovem omissdes paralelas,
quase sempre tratando os processos das politicas publicas como
uma ‘“‘caixa preta” dentro do Estado, eventualmente perturbada
pelos movimentos sociais. Em ambos os casos as interconexoes sao
subteorizadas e os movimentos sociais tratados como ex6genos aos
processos politicos o que, nao apenas recoloca dualismos, mas torna
dificil a identificagdo dos efeitos reciprocos no que Meyer (op. cit.,
p. 16) chama de “chicken and egg question”: o que viria primeiro,
protesto ou politicas publicas? Qual ¢ a causa, qual ¢é o efeito?

As pesquisas centraram esforcos em diferentes perspectivas e
combinaram diversas variaveis lancando luz nas conexbes até entao
eclipsadas. Baumgartner ¢ Mahoney (2005) atentaram para a
expansao dos temas de politicas publicas que receberam atengdo na
agenda do congresso americano fruto da pressio dos movimentos.
Johnson, Agnone e McCarthy (2010) investigaram como os
movimentos sociais influenciam as politicas por meio da analise das
sinergias e taticas mobilizadas na formagdo da agenda politica e
aprovacao legislativa.

Em todos os casos, contudo, os nexos ainda permanecem
limitados e as discussoes, em alguma medida, bloqueadas, posto que
o horizonte conceitual dos estudos de politicas puablicas e
movimentos sociais sao distintos, tornando dificil a confluéncia dos
argumentos em um acoplamento razoavel das categorias, referéncias
e métodos produzidos. Essa ¢ uma lacuna na agenda de pesquisa
que tem mobilizado esforcos nacionais e internacionais e
especificamente no Brasil tem enfrentado desafios particulares. A

bl
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penetracao — ainda recente — do debate sobre politicas publicas em
diferentes disciplinas, com concepgdes e objetivos variados e
buscando diferentes ganhos analiticos, gerou um campo
heterogéneo e fragmentado. De acordo com Faria (2003, p. 22), os

<

estudos se assemelham a “uma Babel de abordagens, teorizagdes
incipientes e vertentes analiticas que buscam dar inteligibilidade a
diversificacio dos processos de formagiao e gestio das politicas
publicas”. A conservagao das concepgdes homogéneas e monoliticas
de Estado e sociedade civil até muito recentemente (Gurza Lavalle,
2014), o reconhecimento de que os movimentos sociais niao
aparecem nitidamente no debate sobre politicas publicas como
atores relevantes na definicio do jogo politico (Meyer, op. cit.), e a
nao reconversao da preocupa¢ao com as instituicbes participativas
brasileiras em problemas, conceitos e ferramentas analiticas afeitas
ao Estado (Almeida, Cayres e Tatagiba, 2015), legaram uma fraca e
difusa conexdo entre os processos de gestio estatal de politicas
publicas e a atuagao dos movimentos sociais entre n6s2.

O segundo movimento observado diz respeito a ampla
mobilizagao da teoria do processo politico, que volta a atengdo para
as atividades de protestos, seus objetivos, estratégias e resultados
frente ao ambiente politico no qual os movimentos sociais tentam
influenciar os processos politicos estatais (McAdam, Tarrow e Tilly,
2001; Goldstone, op. cit.; Tarrow, 2009).

Os estudos do grupo norte-americano Contentions Politics que,
iniciando suas pesquisas anos 1990 e se estendendo por mais de dez
anos?!, se destacaram ao tematizar as sinergias entre Estado e
movimentos sociais focando essencialmente em  episodios
revolucionarios e agdes de protesto. Apds diagnosticarem a
fragmentagdio  dos  estudos  sobre  movimentos  sociais,

20 Ha algumas exce¢des como os trabalhos desenvolvidos pela ENAP
(http://www.enap.gov.br/) e pelo Instituto Polis (http://www.polis.org.br/). A
plataforma Scielo.br também é uma referéncia para uma busca sobre o tema. Para
uma discussao mais tecente ver: Carlos, Porto de Oliveira e Romao (2014).

21 Parte do processo da pesquisa esta documento no prefacio dos livros Dynansics of
Contention McAdam, Tarrow e Tilly, op. cit.) e State, Parties and Social Movements
(Goldstone, op. cit.).
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democratizagdo, revolugoes, guerras e outras formas nio rotineiras
ou contenciosas de acdo, e apostando no confronto politico para
desafiar “a fronteira entre politica institucionalizada e ndo
institucionalizada” (McAdam, Tarrow e Tilly, op. cit., p. 6), o grupo
pretendia preencher a lacuna de trabalhos anteriores, alguns dos
proprios autores, voltando a aten¢io sistematica para as interacoes
entre os atores socials e as instituicdes politicas sob a otica do
conflito.

Entrou na agenda uma série de conceitos (contentions politics,
repertoires of contention, claim making, protest cycles) que explicitavam a
dimensao conflituosa da aproxima¢do dos movimentos sociais com
o Estado, em que as political opportunities destacavam as caracteristicas
do regime enfatizando o ambiente politico institucional nos quais os
movimentos estavam inseridos. Apesar de ndo guardarem
concordancia sob quais condi¢des e como ameagas e oportunidades
externamente geradas produziam efeitos nos movimentos (Tilly,
2003), havia certo consenso de que essas interagdes conflituosas
promoviam mudangas sociais e politicas.

Também recebeu atencdo o papel desempenhado pela opinido
publica (Burstein e Linton, 2002) e as relagdes entre governos,
partidos politicos e protestos. Jenkins e Klandermans (op. cit.)
analisaram as intera¢les entre movimentos sociais ¢ Estado e o
papel que os partidos politicos jogam na mediagao e na emolduracio
dos processos politicos nas democracias liberais ocidentais. Burstein
(1999) argumenta que para superar as visdes de que os movimentos
socials raramente impactam a politica, seja porque a democracia
funciona muito bem ou muito mal, é preciso incluir os processos de
competicio eleitoral e de opinido publica para, a partir daf, extrair os
sucessos (ou nio) dos movimentos na consolidacio dos seus
objetivos. Van Dyke (2003) investigou a relacdo entre elites aliadas
nos diferentes poderes (executivo e legislativo), preferéncias
partidarias e propensiao ou nao para protesto.

Apesar do amplo uso, sobretudo do conceito de estruturas de
oportunidades politicas, uma série de criticas foi enderecada a esses
estudos, como a dificuldade dos autores em adotar a nova linguagem
proposta (Diani, 2004) e a utilizagdio de um numero extremamente
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elevado de mecanismos explicativos em confusas ilustragdes
empiricas (Diani, 2007).

O uso muito estrutural do conceito de oportunidades politicas
(Goodwin e Jasper, 1999), e sua utilizagao em diferentes contextos,
para explicar aspectos muito diferentes dos movimentos sociais,
tornava o conceito muito “esponjoso” com certa dificuldade de
clareza tedrica e especificidade conceitual (Meyer e Minkoff, 2004),
nao apto a explicar, por exemplo, as oportunidades perdidas, posto
que lidas apenas ex post facto para explicarem as feicoes assumidas e a
forma como desafiaram os movimentos (Sawyers e Meyer, 1999, p.
189).

Do conjunto de criticas recebidas destaco ainda, seguindo
Amenta et al. (2002), que a conceitualizacao do Estado por meio do
emprego do conceito de estruturas de oportunidades politicas ¢é
muitas vezes ambigua e teoricamente desconectada de outros
conceitos relacionados ao proprio Estado (como  regras eleitorais,
burocracia, politicas publicas, sistema politico), tornando o conceito
de dificil aplicabilidade em pesquisas empiricas. Vale lembrar que
grande parte desses estudos repousa e extrai conceitos analiticos de
grandes eventos, em série historica comparada e énfase quantitativa,
tornado ainda mais complexo seu emprego entre realidades
historicas distintas como a brasileira?2.

Ademais, embora a nocao de estruturas de oportunidades
politicas admita aliangas entre movimentos sociais e atores estatais,
via de regra, a proximidade com a institucionalidade torna-se uma
das variaveis explicativas do declinio do ciclo de protestos (Tarrow,
2009), e de adogao de politicas mais moderadas (McAdam, Tarrow e
Tilly, op. cit.). Em contraponto, Banaszak (2005 e 2010) argumenta,
por exemplo, que nio ha evidéncias de que as feministas que
ocuparam cargos na burocracia estatal americana entre 1964-1972 se

22 Somente a titulo de exemplo, McAdam, Tarrow e Tilly (op. cit.) analisam quinze
episédios de conflito, da Revolu¢do Francesa aos movimentos sociais
contemporaneos de mulheres e direitos civis nos EUA. Sidney Tarrow (op. cit.)
recorre a exemplos que vio desde a0 movimento social nacional do século XVIII
até os movimentos transnacionais do século XX. A coletinea organizada por
Goldstone (op. cit.) recorre a movimento semelhante em exemplos nos Estados
Unidos, México, India e Europa Oriental.



limitaram ao uso de estratégias institucionais, se tornaram mais
convencionais em sua tatica ou moderadas em sua ideologia.

Essa nocio também recoloca, em alguma medida, algumas
dicotomias, a0 manter a percepcao do Estado como um oponente e
ao enfatizar que a obtencdo de recursos é mobilizada exteriormente
aos movimentos, nas estruturas formais fornecidas pelos zusiders.
Banaszak (2010, p. 7) complementa que a tese das oportunidades
politicas, tidas como exdgenas a0 movimento, tende a exagerar a
influéncia dos fatores externos nos processos de mobilizacio,
desenvolvimento e tresultados dos movimentos sociais reduzindo,
assim, sua agéncia vis-a-vis ao HEstado. Para Santoro e McGuire
(1997, p. 504) esse enfoque, embora sensivel a presenca e ao papel
desempenhado pelo Estado, apresenta fragilidades para conceituar
os atores que “estdo localizados dentro das institui¢des politicas,
mas que perseguem objetivos outsiders”. Abers e Von Biilow (2011,
p. 63) lembram que a énfase no conflito desvia a analise dos
encontros nao propriamente conflituosos e “que tenham como
objetivo compreender como ativistas e aliados interagem dentro do
Estado”, como ocorre em grande medida no Brasil.

Mesmo reconhecendo as interagdes aditivadas por uma
perspectiva dinamica, esses estudos buscam explicar os encontros
sob a chave das taticas e estratégias institucionais que Os
movimentos sociais adotam, desde fora, para influenciar os
resultados politicos do Estado em certo contexto politico — o que é
diferente do reconhecimento da insercio e atuacdo de atores dos
movimentos sociais no Estado em cargos decisérios sobre politicas
publicas.

No Brasil, o enfoque do processo politico também vem
crescentemente recebendo atencdo, sobretudo os conceitos de
estruturas de oportunidades politicas (Renno, 2003; Silva e Zanata
Jr., 2009), e de repertérios de agdo coletiva (Abers, Serafim e
Tatagiba, 2014) que, ainda com adaptagdes e inser¢ao de outras
variaveis, focam centralmente nas interacbes entre Estado e
movimentos sociais (Abers e Von Bilow, op. cit.; Silva e Oliveira,
op. cit.). Contudo, a constatacdo da crescente presenca de ativistas
em posicoes politicas na burocracia estatal tem desafiado, nio
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apenas a visaio amplamente divulgada, e acima delineada, de
movimentos sociais como exteriores a0 meio politico institucional,
mas, igualmente, os tratamentos que veem 0s movimentos ou como
complementos ou como uma alternativa a politica institucional
(Meyer, op. cit.). A crenca de que as defini¢cGes de politicas publicas
sejam tomadas exclusivamente nos gabinetes da burocracia sem
acesso e longe dos atores dos movimentos sociais (Ingram e Ingram,
2005), em que “os ativistas interagem com o Estado, mas nio
participam diretamente da gestdo estatal” (Abers e Von Biilow, op.
cit.,, p. 64), tem sido questionada pela literatura a partir de estudos
empiricos que demostram a existéncia de ativistas de movimentos
sociais dentro da institucionalidade estatal.

Considerando, portanto, que os referenciais acima arrolados tém
se mostrado limitados para pensar a inser¢io de membros do
movimento na administracao publica, quais lentes nos permitiriam
entender a insercdo desses ativistas dentro da burocracia estatal?
Ainda sdo poucos os estudos dedicados a tematizar de forma
sistematica essa militancia por dentro do Estado, tensionando a
visdo prevalecente dos movimentos sociais como extrainstitucionais.
Todavia, é possivel identificar importantes contribuicbes focadas
exatamente em reconsiderar a dicotomia zusider/ outsider na definicao
das politicas publicas.

1.2 Ativismo institucional: recuperando a militincia por
dentro do Estado

Como posto, a bibliografia centrada nas relagdes entre
movimentos e Hstado tende, em alguma medida, a desconsiderar
que os movimentos sociais, na tentativa de alcancar seus objetivos,
dispéem nio apenas de aliados dentro do Estado, como também
motivam ou posicionam seus membros a ocupar posi¢oes na
burocracia como caminho igualmente legitimo de atuagio. Varios
estudos, seguindo outro caminho, tém sugerido que o engajamento
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com atores estatais e na burocracia é uma estratégia na tentativa de
influenciar os processos de politicas publicas.

Jenkins e Perrow (1977) mostram, por exemplo, como o
movimento de trabalhadores rurais americano da década de 1960
obteve sucesso em suas demandas, se comparado com o movimento
da década de 1940, em funcio da coalizacdo de apoio que alcangou,
sobretudo, junto a burocratas do governo. Ao invés de enfatizarem
unicamente as caracteristicas internas dos movimentos, os autores
destacam que seria a presenca de patrocinadores da causa dentro do
Estado que explicariam as conquistas do movimento.

Ja o estudo de Ruzza (1997) busca compreender como diferentes
instituicbes  (partidos politicos, sindicatos, igreja e Estado),
“abrigaram” as demandas dos movimentos sociais tendo como
referéncia o movimento pacifista italiano. A analise repousa na
constatacao de que, apos o pico e a queda do ciclo de mobilizacao,
sao os militantes inseridos em institui¢oes, e engajados na causa, que
forneceram recursos para as iniciativas do movimento.

Dando um passo a frente e indo além do reconhecimento de
aliados dos movimentos sociais ou defensores de temas especificos
em instituicoes, Santoro e McGuire (1997, p. 504-505) sio um dos
primeiros autores que explicitamente usam o termo znstitutional
activism para se referirem aqueles participantes de movimentos
socials que ocupam sfafus formais dentro do governo, que
perseguem objetivos do movimento através dos canais burocraticos,
que tém rotina como membros politicos, acesso direto e influéncia
sobre os tomadores de decisdes a baixo custo, e, diferentemente dos
atores tradicionais dos movimentos sociais, sofrem pressio para
envolverem-se unicamente em taticas institucionais. Analisando duas
politicas norte-americanas de promocao da igualdade racial e de
género, os autores mostram que, diversamente de outros burocratas,
os ativistas institucionais adotam a ideologia dos movimentos sociais
e utilizam sua posi¢ao formal para afetar as politicas publicas a favor
dos seus objetivos.

A pesquisa de Banaszak (2005 e 2010) ¢é igualmente um bom
exemplo do questionamento das fronteiras conceituais que
rigidamente separam e opdem Estado e movimentos sociais, a0
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identificar ampla insercdo de ativistas feministas nas estruturas do
governo americano. Para ela, a insercdo institucional de militantes
em postos na burocracia ¢ um exemplo dos multiplos pontos de
interseccao entre Estado e movimento (state-movement intersections),
defendendo a tese de que as ativistas que tomam parte nas estruturas
governamentais devem, a partir de sua auto identificagio, serem
reconhecidas igualmente como parte do movimento, e nio como
recurso insider dos movimentos sociais?3.

Rich (2013), por outro viés, também tensiona dualismos e
fronteiras ao mostrar como funcionarios do governo federal, em um
contexto de alta descentralizacio administrativa e politica, buscam
mobilizar e se aliar a sociedade civil para assegurar e regular a
implementacio de importantes politicas nacionais nos estados e
municipios. Tomando como referéncia as agbes nacionais de
combate e prevencdo a AIDS nas cidades do Rio de Janeiro e Sdo
Paulo, a autora argumenta que, frente a limitada capacidade de
regulagdo das acoes no nivel local, seja pela geografia e/ou pelos
limites legais, os burocratas nacionais (muitos deles militantes da
causa), mobilizam suas redes e investem em contatos fora do Estado
para monitorar o desempenho dos governos subnacionais. Em seus
termos, esses funcionarios mobilizam grupos civis como government
watchdog e political advocate ao reconhecerem o associativismo local
como uma chave para assegurar os avangos continuados das
politicas de prevengio a AIDS. Por isso essas aliangas entre
burocratas e grupos civis sio por ela denominadas de activist
bureancracies.

No Brasil, estudos recentes também tém voltado a atencido
sistematica para esse ponto, em especial demonstrando como os
movimentos tém apostado na inser¢ao dentro da burocracia como
meio para atingir seus objetivos. A chegada do Partido dos
Trabalhadores ao executivo de estados, municipios e a Presidéncia
da Republica, sobretudo a partir de 2003, tem sido apontada como

2 Uma tentativa de incorpora¢io do modelo de Banaszak, associando ao esquema
a relacio entre partidos politicos e movimentos sociais, foi realizada por Silva e
Oliveira (op. cit.), para compreender a trajetoria dos militantes do Movimento de
Economia Solidaria do Rio Grande do Sul.
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um marco de inflexdo nessa agenda de pesquisa, ainda que esse
fenomeno nio seja totalmente novo.

De fato, Scherer-Warren (1987, p. 42), ja na década de 1980,
sinalizava para essas sinergias ao lembrar que “frequentemente o
lider do novo movimento social ¢ igualmente um lider partidario” e
que mantém intimas conexdes com o Estado. Dowbor (2012)
mostra como a inser¢ao institucional sempre esteve presente entre as
estratégias do movimento sanitarista. Alonso, Costa e Maciel (2007)
demostram as conexOes entre movimento ambientalista e
institui¢oes do Estado ainda na época da ditadura. Feltran (2008)
argumenta que a tripla inser¢ao movimento-partido-Estado marcou
a trajetoria de parte dos militantes de esquerda na década de 1990.
Losekann (2009) mostra as interacOes estabelecidas entre o
movimento ambientalista e o Ministério do Meio Ambiente durante
o governo Lula. Serafim (2013) foca nos encontros estabelecidos
entre o Férum Nacional de Reforma Urbana e o Ministério das
Cidades também no governo Lula. Abers e Von Biilow (op. cit.)
retomam parte desses exemplos e acrescentam outros, ainda
focando na inser¢io de ativistas na burocracia estatal. Ja para Abers,
Serafim e Tatagiba (op. cit) os encontros entre Hstado e
movimentos sociais sao pensados na area das politicas urbanas, de
desenvolvimento agrario e seguranga publica.

Também Teixeira (2013) argumenta que os varios sentidos da
participag¢ao em disputa nos ultimos trinta e cinco anos (de 1975 a
2010) foram em alguma medida tensionados, e até resignificados,
pela aposta na via institucional. Foi o caso da luta pela consolidagao
do Sistema Unico de Satde em meados de 1970 e dos conselhos
populares em alguns municipios do pafs, que na década seguinte
apostaram na luta institucional como estratégia de estabelecer
contrapoderes dentro do Estado. Para ela, no caso brasileiro, essa
relacao deve ser compreendida como

Uma relacio entre pessoas que sio a0 mesmo tempo uma coisa e
outra (ressalto, ao mesmo tempo), partido, movimento (as vezes
varios movimentos diferentes ao mesmo tempo) e governo [...] e ao
fazerem estes transitos (que nio sdo temporalmente um momento
depois outro, mas sao “ao mesmo tempo agora”) alteram os lugares
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por onde passam e a si mesmos (Teixeira, op. cit, p. 10, grifo no
original).

Avangando nessa agenda de pesquisa, Abers e Tatagiba (2014,
p.1), em estudo de caso no Ministério da Satde na Area Técnica de
Saude da Mulher, mobilizam o conceito de ativismo institucional
para descrever o que pessoas com experiéncia anterior em militancia
em movimentos sociais “fazem quando assumem cargos nas
burocracias governamentais com o propésito de fazer avangar as
agendas politicas ou projetos propostos pelos movimentos sociais”.
Explorando quais sio as atividades e obstaculos que as ativistas
institucionais feministas enfrentam em suas militancias por dentro
do Estado, as autoras mostram que essa inser¢ao nao ¢ sinonimo de
desmobilizagio ou cooptagio, mas sinaliza que FEstado e
movimentos podem compartilhar objetivos e propodsitos. Ao
especificarem os desafios do trabalho na burocracia, as autoras
argumentam que a rede de relagoes das ativistas fornecem ao mesmo
tempo recursos para a promog¢ao de suas agendas dentro do
governo e, por outro lado, tensdes e pressoes face as dificuldades de
cravar temas na agenda deciséria que esbarram na resisténcia de
varios setores sociais e forte oposi¢io no poder legislativo, como a
questdo do aborto, por exemplo.

Abers (2015) recorre ao Programa de Apoio a Conservagao
Ambiental — também conhecido como Bolsa Verde e desenvolvido
pelo Ministério do Meio Ambiente — para analisar a atuagdo, o
comprometimento e a capacidade de influéncia de atores situados
entre os tomadores de decisdo e os implementadores da politica.
Partindo da constatacio de que esses compartilham de orientag¢oes
semelhantes aos dos movimentos sociais, a autora amplia a nocao de
ativismo  para incluir aqueles burocratas individualmente
comprometidos com uma tarefa entendida como de natureza
publica. Enfatiza, desse modo, como a sua atuagdo impacta
diretamente na consecug¢ao dos objetivos do programa no sentido de
sua melhoria e continuidade e como alguns, inclusive, se tornaram
ativistas do préprio Bolsa Verde. Ao compreender que o ativismo
nao exige obrigatoriamente vinculacio a uma rede de movimentos
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sociais, como presumido no trabalho anterior (Cf. Abers e Tatagiba,
op. cit.), Abers avanca no entendimento dos modos de
funcionamento do Estado e das politicas publicas levadas a cabo por
burocratas sensiveis a projetos sociais coletivos.

Pettinicchio (2012, p. 502), em recente revisio sobre o tema,
enfatiza que o conceito de ativismo institucional é flexivel e que por
isso comporta variados usos e formas dispersos em diferentes
quadros interpretativos no campo da Sociologia e da Ciéncia Politica
e, acrescento, da Economia Financeira?t. O autor afirma que nas
Ciéncias Sociais — a partir dos varios exemplos e estudos que
mobiliza — os ativistas institucionais sao aqueles que trabalham de
forma proativa em torno das questdes que se sobrepoem aos
movimentos sociais, que tém acesso (ou ganham acesso) aos
recursos institucionais e que, por isso, possuem alguma influéncia
sobre o processo de formulacio e implementacao de politicas. Sao
igualmente aqueles que nao s6 acreditam na causa do movimento,
mas promovem essa causa mesmo depois de quedas na mobilizagao,
dando continuidade ou expandindo as politicas favoraveis aos
movimentos sem necessidade de qualquer impulso de estranhos.

Seguindo as pistas fornecidas por esses estudos, e analisando os
dados mapeados por D’Araujo (2009), parece que, de fato, no
periodo pés 2003, ocorreu uma reconversio mais sistematica de
uma série de militantes sociais a cargos de confianca no Estado. De
acordo com a autora, embora a expansio de cargos de livre
nomeagao (DAS) ja era uma tendéncia no governo de Fernando
Henrique Cardoso, o seu crescimento se acentuou no governo Lula
(D’Araujo, op. cit., p. 32). Ainda que 53,0% desses cargos fossem
ocupados por servidores efetivos do governo federal e 29,0% por
nao servidores, chama a aten¢do que “os integrantes das carreiras
publicas estaio majoritariamente filiados a sindicatos e tém
preferencialmente adotado o PT”, sugerindo que a partir de 2003

24 Nesse ultimo campo, por meio de ripida pesquisa no Google Scholar, é possivel
afirmar que em geral o termo ¢é usado para designar a participacdo de
patrocinadores, investidores e acionistas nas institui¢des empresariais e identificar
como esse ativismo institucional afeta, condiciona e/ou potencializa os
investimentos e as reacdes do mercado.
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“houve, de forma inédita, uma confluéncia entre governo,
movimento sindical, movimento social e funcionarios publicos
mobilizados ideologicamente” (Idem, p. 10)?5. A criacdo de diversas
Secretarias Especiais tematicas (das Mulheres, de Igualdade Racial e
de Direitos Humanos), a nomeacdo de reconhecidos militantes
sociais para comando de ministérios e a remodelacdo da Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica, que em 2003 recebeu a atribuigao
inédita de fomentar a relagio do governo com os movimentos
sociais, parece também apontar na mesma diregao.

Esse conjunto de informagdes associados aos estudos acima
arrolados, que recuperam o protagonismo dos atores dos
movimentos socials nas estruturas estatais, sio aqui mobilizados
para compreender a dimensao da agéncia nos processos de definicao
de politicas publicas ao nio tomarem « priori que a atuagio de
ativistas na burocracia ¢ indicativo de personalismo, despolitizagao
e/ou acio meramente burocritica, mas sim, ao contririo, como um
fenomeno concreto e importante a ser investigado.

Mas, diferentemente de parte desses estudos, busco dar um passo
além nessa agenda de pesquisa por meio de algumas operagdes.
Assumo que ativistas institucionais sao aqueles que se identificam e
sao reconhecidos ideologicamente pela sua vinculagao anterior e
trajetoria de relagio com as causas de movimentos sociais que tem
na burocracia um espago para exercicio de sua militaincia. Amplio a
compreensao, seguindo Abers (2015), para abarcar igualmente
aqueles que sao comprometidos pessoal e profissionalmente com
temas de importancia politica e coletiva, vinculados ou nio a
movimentos sociais. Identifico suas influéncias no jogo politico a
partir dos modos pelos quais essa assimilacio e convic¢do sio
expressas no arranjo institucional das agéncias publicas a que estdo
associados, nos caminhos escolhidos para fomentar temas na agenda
governamental, no desenho e desdobramento das politicas publicas

25 Para avaliar as origens do recrutamento dos ocupantes dos cargos de livre
nomeagdo a autora utiliza quatro tipos de vinculos: servidor efetivo da esfera
federal, servidor requisitado de outra esfera de governo, ndo servidor e aposentado.
Vale destacar que os dados se referem a uma amostra analitica e as estatisticas

agrupadas para os dois mandados do ex-Presidente Lula (2003-2010).
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e nos modos pelos quais equilibram ativismo e institucionalidade.
Inverto a posi¢ao do olhat, escolho especificamente como “posto de
observaciao” (Telles, 2010) uma institui¢ao, a Secretaria Nacional de
Articulacdo Social, considerada internamente como o “coracio da
Secretaria-Geral”, e foco exclusivamente nas dinamicas estabelecidas
dentro da administracdo publica, voltando a aten¢do para a relacio
que os ativistas institucionais situados dentro Secretaria-Geral
estabelecem entre si e com outros burocratas de diferentes 6rgaos e
niveis. Diversamente, também busco contribuir com esse debate por
meio de analises ancoradas em dados obtidos por pesquisa de
inspiragao etnografica, que permite um mergulho mais profundo no
cotidiano de trabalho, para dai extrair os sentidos e significados
dessa militancia por dentro da institucionalidade nas atividades
estatais e burocraticas de gestao das politicas publicas no Brasil.

A proposta desta tese é, portanto, mostrar a dinamica de
funcionamento da Secretaria Nacional de Articulacio Social durante
o governo Dilma Rousseff (2011-2014) na sua atribui¢do de articular
pautas e demandas de movimentos sociais dentro dos 6rgaos do
poder executivo federal e que conta, para isso, com uma burocracia
composta por pessoas comprometidas pessoalmente com temas que
se sobrepdem as pautas de diversos movimentos sociais. De modo
mais especifico, procura focar na atuagio dos ativistas institucionais
por dentro na burocracia do Estado indagando quem sio, o que
fazem, como fazem e com quem interagem para imprimirem
mudancas nas politicas publicas em torno da qual militam.

Uma vez localizada na interseccdo entre as discussdes sobre
ativismo e instituicdes politicas espera-se que a problematizagiao
dessas dinamicas ajude a qualificar o debate sobre a relacdo entre
movimento social e Estado, inserindo novos elementos e problemas
na agenda de pesquisa. Por outro lado, procura fornecer pistas dos
processos internos da “caixa preta” da gestido estatal e avancar no
entendimento do papel da burocracia na gestio das politicas.

Para isso ¢é preciso uma moldura conceitual que permita
reconhecer que a atuacao dos ativistas claramente no ocorre em um
vazio Institucional, e que a posicio que assumem dentro da
burocracia impacta o exercicio de sua militancia e a conformacao das
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politicas publicas. Diante disso, passo, a seguir, a resgatar aportes
que permitam conferir inteligibilidade ao contexto institucional em
que politicas publicas sdo em partes gestadas para, na sequéncia,
fornecer as contribui¢ées dos estudos focados nos burocratas de
médio escaldo.

1.3 Contexto institucional: continuidades, mudangas e
atores

Para compreender como, diante de quais possibilidades e
constrangimentos, ocorrem as atividades dos ativistas institucionais
por dentro das estruturas estatais é preciso um aparato analitico que
recupere a importancia das interagdes entre agéncia e estrutura,
enquadrando essa militincia em um arcabou¢o que dé relevo as
institui¢des — como foram construidas, quais sdo as suas orientagdes
e seu alcance e como possivelmente as suas dinamicas podem
influenciar as politicas publicas. A Ciéncia Politica traz importantes
contribui¢cbes teodricas que consideram a dimensio do contexto
relacional de constitui¢do e atuagdo institucional, explicando como
diversos atores colaboram no sentido de manter continuidades ou
construir mudangas e rupturas. Nesse caminho, a vertente do
neoinstitucionalismo, ainda que nido conforme uma escola de
pensamento unificada, cumpre com o objetivo de estudar as
agencias estatais enfatizando o papel desempenhado pelas
institui¢bes na emolduragao do jogo politico®.

26 Hall e Taylor (2003) identificam trés diferentes vertentes do neoinstitucionalismo
(histérico, escolha racional e sociolégico), e apresentam as diferencas entre essas
perspectivas. Immergut (2007) tenta explicar qual ¢ a inovagdo do chamado novo
institucionalismo, identificando qual é o objetivo e o conteddo desse nucleo
tedrico. March e Olsen (2008) focam no desenvolvimento e nas implicagdes do
ressurgimento da preocupacio com as instituigdes examinando os fatores que
afetam a organizacao da vida politica. O livro de Evans, Rueschmeyer e Skocpol
(1985) ¢ igualmente considerado um texto seminal sobre o tema. Em Marques
(1997 e 2003), Liichmann (2002) e Peres (2008) também ¢ possivel encontrar esse
debate.
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Do conjunto de contribuicdes disponivel, aponto aqui como
pano de fundo alguns elementos do quadro analitico fornecido por
Skocpol (1995), ao se debrucar sobre as politicas sociais norte-
americanas para, a partir dele, acomodar outros importantes aportes.
Partindo da premissa de que a politica publica é o /ocus primario de
acao estatal, e de que as atividades politicas sio condicionadas pelas
configura¢Ges institucionais dos governos, a autora destaca quatro
processos que merecem atengao dos analistas.

Em primeiro, lembra a importancia de considerarmos como as
escolhas, os processos e as experiéncias anteriores condicionam a
ampliacao, a transformagdo e a restruturacao das instituicGes e das
politicas publicas novas ou ja existentes. Trés elementos ganham
centralidade nessa dimensdo: a continuidade, a mudanca e o
conhecimento acumulado. Por um lado, os pactos institucionais
legados de uma gestio governamental interferem  nos
posicionamentos de um governo em relacdo aos diferentes atores e
na sua capacidade de conduzir e gerir convergéncias e divergéncias.
Assim, a dimensao da dependéncia de trajetéria implica em
considerar “que o desenvolvimento prévio de uma instituigdo molda
as trajetorias atuais e futuras |[..e] que os legados institucionais
limitam as possibilidades ou op¢ées atuais em matéria de inovagao
institucional” (Jessop, 2000, p. 10). Por outro, a possibilidade de
mudanca e transformagdao existe ja que as instituicbes nao
determinam totalmente o percurso da agdo politica, “precisamente
porque as instituicbes nunca sio totalmente constituidas e isso cria
espaco para projetos institucionais concorrentes” (Idem, p. 11).
Contudo, seja continuidade ou mudanca, a dimensao das ideias e do
conhecimento acumulado estd presente nos processos de
aprendizagem e permitem aos atores escolherem entre um leque de
caminhos aqueles que, a partir de experiéncias anteriores, se
mostraram bem sucedidos ou nio na elaboracao de politicas (Rocha,
2005).

Um segundo ponto relaciona o encaixe entre a estrutura das
institui¢oes politicas e a orientagdo dos grupos sociais. Skocpol (op.
cit.) destaca como certas estruturas promovem, simultaneamente,
acesso e influéncia a certos grupos e aliangas, a0 mesmo tempo em
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que nega essas mesmas possibilidades para adversarios que operam
na mesma cena politica. Como bem situa Banaszak (2005, p. 150),

Algumas partes do Estado podem ser mais abertas a participagdo de
atores do movimento do que outras [...], e agéncias burocraticas criadas
como resultado das a¢des do movimento podem ser mais acessiveis aos
atores do movimento do que outras agéncias burocraticas.

Bonastia (2000), nessa direcao, mostra como as politicas de agdes
afirmativas no emprego durante o governo Nixon foram bem
empregadas nas “ustitutional homes” (agéncias de governo através das
quais as politicas relevantes eram interpretadas, articuladas e
realizadas), mas ndo obtiveram sucesso em agéncias fragmentadas e
com finalidades variadas, demostrando, assim, como a estrutura e a
missao de uma agéncia tém efeitos diretos e importantes sobre os
resultados das politicas. Assim, a atuagdao dos ativistas institucionais
ndo ocorreria, portanto, em um contexto neutro e, a0 contrario, as
institui¢des podem atuar na facilitagio de certos interesses e no
encorajamento de iniciativas ao reconhecer certos grupos e legitimar
certas reinvindica¢oes (Immergut, op. cit.).

Em terceiro, Skocpol (op. cit., p. 47-48) explora “como os fatores
sociais e politicos se combinam para afetar as identidades sociais e as
capacidades de grupos envolvidos na formulagio de politicas
sociais”. Mostra, por exemplo, como os lacos com partidos, grupos
sociais, burocratas e outras instituicdes perpassam e impactam o
partilhamento de certos objetivos, sentimentos, consciéncias e
identidades e incentivam o alargamento dos valores morais e das
forcas politicas em disputa na elaboragao das politicas publicas.

Por fim, ressalta a atuacdo dos politicos e dos burocratas que
trabalnam nas politicas publicas que, embora habilitados e
constrangidos pelas instituicoes, atuam para promover seus
interesses, carreiras e organizacoes. Nesse caso, o grau de sucesso no
alcance de seus objetivos esta associado as caracteristicas, 2ao
desenho e as atribui¢Oes das instituicdes que criam espaco para certa
margem de acido que ndo ¢, contudo, redutivel aos seus interesses e
preferéncias. Como lembram Bervir e Rhodes (2006 e 2010), por
meio da nocdo de agéncia situada, ¢ possivel que os atores
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construam e reconstruam permanentemente os modos de operagao
das institui¢oes, a partir do pano de fundo histérico e institucional
no qual estdo situados que, embora influenciem as suas a¢oes, no a
determinam por completo. Admitindo que os atores nio escapem
das influéncias sociais, politicas e institucionais, os autores parecem
ir além da proposicdao de Skocpol aditivando a dimensao da agéncia
ao enfatizarem que os atores podem agir de modos criativos que lhe
facam sentido sem, contudo, recusar as estruturas sociais, politicas e
institucionais mais amplas (Bevir e Rhodes, 2000, p. 4-5; 2010, p. 74-
75). O trabalho de Pires (2013) ilustra, por exemplo, como aqueles
atores envolvidos em auditorias fiscais de trabalho no Brasil buscam
um ponto de equilibrio entre constrangimento e flexibilidade
burocratica, controle e discricionariedade, adaptagdo e inovagao
abrindo espago para situagoes que ele chama de accountable creativity:
niveis de flexibilidade nio implicam em auséncia de restrices e
responsabilidades, mas podem permitir o desenvolvimento de
solugbes criativas para problemas cotidianos inspirando, portanto,
diferentes praticas e comportamentos coletivos nas instituicbes com
niveis significativos de mutua responsividade.

Esses parecem ser elementos promissores de analise,
especialmente quando confrontados com os argumentos de Dryzek
(2000) sobre o grau de permeabilidade do “nicleo duro” da politica
do Estado. O autor lembra que ha um conjunto de matérias
(seguranga nacional, politica externa, politica fiscal, monetaria e
comercial, justica civil e criminal dentre outras) que tocam em
atividades fundamentais do Estado que, por garantirem sua
longevidade e estabilidade, constituem fungdes nucleares que sio
por ele designadas de imperativos do Estado. Esses imperativos
existem independentemente dos desejos ou preferéncias dos
funcionarios publicos e dentro deste nucleo as agdes sdo
coordenadas de forma coerente com os seus imperativos, sobrando
pouca margem de manobra para os burocratas envolvidos em suas
atividades. Assim, por exemplo, se um governo eleito pela sua
plataforma de distribuicdo de renda achar que suas politicas vao
assustar os mercados, a tendéncia é a substituicio das preferéncias
frente aos imperativos do Estado para evitar uma crise econémica —



72

por mais comprometidos que sejam seus lideres (Dryzek, op. cit, p.
83). Igualmente, as politicas publicas para a populagdo indigena no
que tangem garantia de direitos politicos iguais ndo é matéria do
nuicleo da politica do Estado. Mas, a demarcacdo de um Territério
Indigena em terras ricas em recursos naturais e producido agticola
toca em imperativos econdémicos relevantes (Idem, p. 84). Segundo
Dryzek é essa permeabilidade do nucleo da politica do Estado (que é
relativa e varia em cada contexto) que explica a existéncia de
institui¢oes conflitantes e a adog¢do de politicas contraditorias, como
por exemplo, subsidios aos produtores de tabaco e desenvolvimento
de campanhas antitabagismo. Assim, embora muitas atividades
tenham pouca conexdo com esse nucleo, os graus de jurisdi¢do,
discricionariedade e atuacdo dos politicos e dos burocratas nas
instituicdes sao variados e ndo deixam de ser conformados vis-a-vis
aos assuntos que sao considerados essenciais as atividades do Estado
— o que implica considerarmos nas analises os temas, as hierarquias e
as relagdes de poder por dentro do Estado.

Todas essas contribui¢bes, que voltam a atengdo para a o papel
das institui¢cOes, sobretudo nos seus aspectos processuais de
construcao e mudanga institucional, sio particularmente importantes
para compreender o arcabouco institucional da Secretaria-Geral e
como suas regras e procedimentos oferecem o contexto no qual os
ativistas institucionais atuam. Permite também a reflexdo sobre
como a constru¢dao do seu desenho institucional interfere no tipo e
na qualidade das interagdes estabelecidas com outros atores estatais.
Igualmente, permite indagar quais e como encontros e estratégias de
ac¢ao sio induzidos ou inibidos. Além disso, abre espago para
investigar como os ativistas tentam promover politicas nos quais
estao comprometidos, ora pautando o arranjo institucional e as
interacGes, ora desenvolvendo caminhos alternativos e criativos nas
brechas da institucionalidade. . particularmente fértil para pensar as
atividades dos ativistas institucionais na e a partir do nucleo central
da Presidéncia da Republica, como seus procedimentos burocraticos
e institucionais influenciam essa atuacio e como ideias e
conhecimentos orientam os processos interativos desde dentro do
Estado. O desenho institucional seria, portanto, uma chave para
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compreender os legados institucionais anteriores, a conformagao
atual e as prospeccOes futuras, o comprometimento ¢ a capacidade
de agéncia dos burocratas e os fatores internos e externos que
podem influenciar o desenvolvimento das politicas publicas. Logo, é
util por lancar luz na “caixa-preta” dos processos estatais onde os
conteudos dessa caixa nao estdo dados a priori, e sim sio fruto de
combinagdes complexas e dinamicas passiveis de investigacdo
(Immergut, op. cit.).

Mais do que isso, as instituicbes do Estado funcionam e siao
compostas por um corpo de funcionarios nao eleitos, os burocratas,
que protagonizam os processos de gestao e producdao de politicas
publicas. Esses atores ocupam diferentes posi¢des hierarquicas e
desempenham papéis diferenciados e sao sobre uma parcela desses
que me debrugo a seguir.

1.4 Burocracia de médio escaldo e as politicas publicas

Compreender o funcionamento do Estado e os processos de
decisio e implementagdao de politicas publicas exige voltar o olhar
nao apenas para as macroestruturas estatais, mas igualmente para o
conjunto de atores que ‘“habitam as institui¢des”, que interagem
dentro da burocracia publica nos seus multiplos niveis e que, por
meio dessas dinamicas interativas, interpretam, coordenam e
(re)significam as atividades nas quais estio envolvidos (Hallett,
2006). Compreender o que essas pessoas fazem em conjunto dentro
das instituicGes ¢ um componente central para entendimento da
prépria institui¢do, que nio deve ser pensada como um contéiner
imoével, homogéneo, composto por seres isolados e desenhado
apenas em seus tracos mais gerais (Idem).

Assim, retomando a premissa de Skocpol (op. cit.) que a politica
publica é a expressio da a¢do politica das instituicdes do Estado, e
que essas instituicbes sdo compostas por uma burocracia publica
habitada por pessoas que agem e interagem permanentemente, me
parece central conciliar e complementar o quadro institucional com
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uma lente que permita valorizar, compreender e qualificar essa
burocracia envolvida nos processos de gestao das politicas publicas.
Diversos estudos, ainda que com enquadramentos variados, tém
voltado atencdo para a atuacao da burocracia na analise das a¢cdes do
Estado. Em ampla revisao da literatura nacional e internacional
sobre o tema, Lotta, Pires e Oliveira (2015), identificaram dois
diferentes movimentos nos estudos iniciais sobre politicas publicas.
De acordo com os autores, na década de 1970, as primeiras analises
tendiam a ler o processo de producio de politica publica em uma
perspectiva hierarquica, “de cima para baixo”, tomando como
atores-chave de analise os formuladores de decisao. Na década
seguinte, depois da constatacdo que falhas ocorriam nos processos
de execucdo de politicas, observa-se uma inversio do olhar,
voltando-se  para aqueles envolvidos nos processo de
implementacdo, em uma perspectiva de “baixo para cima” (Idem).
Assim, em funciao do préprio recorte das investigagdes, a maioria
dos estudos tendeu, por um lado, a enquadrar apenas aqueles que
ocupam os altos cargos da burocracia — e que estariam envolvidos
mais diretamente nos processos de tomada de decisdes politicas —
ou, por outro, naqueles envolvidos na execuc¢do das agoes — também
conhecidos como street level bureancrats, como difundido por Lipsky
(2010) (Cavalcante e Lotta, 2015b; Lotta, Pires e Oliveira, op. cit.).
Contudo, o avango no debate revelou que ha um outro conjunto
de atores situados entre a ctpula e os implementadores de nivel de
rua que, estando ao meio, tém sido obscurecidos nas analises. Esses
atores ocupam posicao central no estabelecimento das conexoes
entre aqueles localizados no alto e na base da hierarquia da
burocracia publica, entre as fases de formulagio e execuciao das
politicas publicas (Lotta, Pires e Oliveira, op. cit.; Cavalcante e Lotta,
op. cit.). Frente a essa lacuna, e reconhecendo que especialmente no
Brasil os estudos de politicas publicas sio ainda iniciais, alguns
analistas trouxeram para a agenda de pesquisa indagacdes sobre o
perfil, a importancia, a atuagao e a influéncia do que denominam de
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burocracia de médio escalio nas politicas publicas?’. Esses
burocratas sao aqueles situados em posi¢iao intermediaria que, ao
fazerem o elo entre as regras e a sua aplicagdo pratica, estdo
encarregados por grande parte da atividade governamental de gestio
de politicas publicas. Ainda que existam confusdes para localizar e
definir quem sdo os atores do nivel médio, quais sao os seus papéis,
fungdes e motivagoes, parece haver consenso que os burocratas de
médio escalio sio “pecas-chave do complexo emaranhado” das
politicas publicas e, por possuirem “habilidade de didlogo técnico e
politico”, esses atores sao fundamentais para a concretizacido das
politicas (Lotta, Pires e Oliveira, op. cit., p.50).

Busco me filiar a esses estudos que, ao focarem naqueles situados
no nivel intermediario, pretendem avancar, a partitr de sua
caracterizagdo e qualificagdao, no debate sobre o Estado e as politicas
publicas, questionando a assertiva que a maquina estatal é inchada,
composta por pessoas desqualificadas, pouco produtivas e
recrutadas apenas por critérios politico-partidarios (Cavalcante e
Lotta, 2015b, p. 20).

Mas, de forma objetiva, como ¢é possivel identificar quem sio os
burocratas de médio escaldo no poder executivo federal brasileiro
nos termos desta tese?

No caso da estrutura de cargos do poder executivo federal
brasileiro, e retomando o Quadro 2 apresentando na Introdugao, a
hierarquia das posi¢oes é determinada pela investidura em cargos de
Direcio e Assessoramento Superior (DAS) que variam em uma
escala crescente de 1 a 6, somando-se ainda os cargos mais altos de
Natureza Especial. Calvacante e Lotta (op. cit) definem que
burocratas de médio escalao sio aqueles ocupantes de cargos de
DAS de 1 a 5, considerando alto escaldo os investidos em cargos de
DAS 6 e de Natureza Especial, e os de base aqueles que nio
possuem cargos de DAS e que atuam na execugido de politicas.

27 Refiro-me aqui a coletinea recém-publica pela Escola Nacional de
Administracdo Puablica que concentrou esforcos de pesquisadores da Universidade
Federal do ABC Paulista, do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada e da
propria ENAP, e que foi organizada por Cavalcante e Lotta (2015a). Agradeco a
Roberto Pires pela indicagio da leitura.
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Contudo, e considerando que o campo de anilise é aberto e
ainda em experimenta¢do, opto por uma adequac¢ao da categorizacao
dos autores, assumindo que burocratas de médio escalao sio aqueles
ocupantes de cargos de Dire¢do e Assessoramento Superior niveis 4
e 5. Essa escolha ¢ fruto das observacoes em campo e das
caracteristicas institucionais da Secretatia-Geral. Em primeiro, a
Secretaria-Geral é um 6rgao essencial da administracao direta que
compde a estrutura basica da Presidéncia da Republica e, ainda que
com status ministerial, atua em 4rea estratégica definida pelo
presidente sem controle ou supervisao finalistica, ou seja, nio
formula e executa politica em areas especificas — tornado dificil
operar com a distingao de Lotta e Cavalcante entre burocratas de
cipula e burocratas executores de politicas. Em segundo, a
Secretaria-Geral ndo dispée de estrutura de cargos propria e,
consequente e diferentemente dos ministérios finalisticos, nao conta
com uma burocracia permanente composta por servidores publicos
sem cargos de DAS, outro elemento pressuposto na classificagao
sugerida pelos autores. A observacio da dinamica interna de
trabalho da Secretaria Nacional de Articulagdo Social revelou, por
exemplo, que a auséncia de um quadro estavel de funcionarios acaba
levando os ocupantes de cargos de DAS 1 a 3, ou os funcionarios
sem cargos de DAS requisitados, a se envolverem, em sua maioria,
com atividades meramente administrativas e cartoriais distantes das
atividades politicas desenvolvidas pelos atores de nivel 4 e 5. Por
fim, a composiciao interna da Secretaria Nacional de Articulacao
Social (Capitulo 3), também revelou que sao os ocupantes de cargos
de direcio, coordenacio e assessoramento de niveis 4 e¢ 5 os
envolvidos com a articulacao das pautas de diversos segmentos, com
orientacbes concretas para decisdo e agdao politica junto aos
ministérios finalisticos e com mutuo envolvimento com supetiores,
subordinados e pares. Portanto, sao esses que estdo ao meio: entre
as demandas de movimentos sociais, os trabalhos administrativos, os
seus pares hierarquicos e a cupula decisoria da propria Secretaria-
Geral e dos ministérios finalisticos com os quais mantém relagao.
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CAPITULO 2.

A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (2003-2014):
acomodacdes e (des)encaixes institucionais

06/11/2013 — A procura por documentos e registros que ajudem
entender as feicoes atnais da Secretaria-Geral e da Secretaria Nacional
de Articulacio Social. Parece que ndo hd nada registrado, sistematizado.
Pergunto pelo desenho institucional anterior, ha dividas. Pergunto pelas
pessoas anteriores, somente alguns nomes sao lembrados. Sobre as agoes,
as respostas sao também vagas. As informagies do Servico de Informagao
ao Cidadao pouco ajudaram. Sempre indicam Leis e Decretos que nada
comunicam sobre os processos, as relages, as subjetividades. Se a
distancia tudo parece igual, de perto tudo esta diferente. Mudaram as
pessoas, se foram as histdrias, vieram novas preocupagies. Ndo estava nos
planos, mas sem remontar as memorias e as narrativas do processo nao
vai ser possivel fazer uma leitura da dindmica institucional da Secretaria-
Geral e da SINAS, e isso implica em retomar a histiria nao em 2011,
mas antes, no inicio do governo Lula em 2003 (Anotagoes pessoars).
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Para compreender a atribui¢io e o desenho institucional que a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica assumiu no primeiro
governo Dilma Rousseff é preciso remontar aos eventos no tempo e
voltar até 2003, quando o Partido dos Trabalhadores assume o
governo federal e reorganiza a Presidéncia da Republica e os
ministérios. Esse processo de reestruturagdo promoveu mudangas
nas competéncias e arcabougo institucional da Secretaria-Geral,
atribuindo-lhe a tarefa de relacionamento do governo federal com a
sociedade civil. Em um texto que se assemelha na sua estrutura a um
funil, apresento neste capitulo os principais eventos, mudancas e
feicoes que a Secretaria-Geral assumiu no periodo entre 2003 e 2010
para, posteriormente, tragar o perfil mais geral que a Secretaria-Geral
assumiu no periodo 2011-2014. Para isso, a partir desta introducao,
o texto esta estruturado em trés partes. Na primeira parte, item 2.1,
apresento um filme acelerado dos principais acontecimentos que
impactaram de forma mais substantiva o desenho e a atuagdo da
Secretaria-Geral no governo Lula e, na sequéncia, subitem 2.1.1,
opto por realgar as estruturas e as atividades voltadas para o
fomento da relacdo e da articulacio dos movimentos sociais com o
governo. Destaco em particular, secao 2.1.2, o histérico dos
trabalhos de mobilizacdo e educagdo popular por terem sua origem
no governo Lula e por permanecerem presentes no governo Dilma
no ambito da Secretaria Nacional de Articulacdo Social fornecendo,
portanto, as bases para o entendimento de parte dos argumentos do
capitulo seguinte. Na segunda parte, topico 2.2, dedico atengao para
as mudancas e continuidades verificadas na transicao de governo em
termos das novas orientacGes para o ministério, atribuicao, desenho
institucional e estruturag¢ao da Secretaria-Geral no governo Dilma
Rousseff. Na parte final, secio 2.3, empreendo uma analise mais
distanciada usando as informacdes até entdo arroladas ndo mais em
primeiro plano, mas como pano de fundo para extrair elementos que
fornecam pistas para uma compreensido mais ampla dos modos de
funcionamento e operacdo das instituicdes. Como ja mencionado na
introducao da tese, este capitulo busca preencher a lacuna
correspondente a auséncia de uma sistematizacio de documentos e
narrativas sobre o histérico da Secretaria-Geral a partir de 2003.
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2.1 Linha do tempo da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (2003-2010): principais eventos e mudangas

A Secretaria-Geral, enquanto estrutura formalizada da
Presidéncia da Republica, foi criada no inicio da década de 1990
durante o governo Fernando Collor e marcada por continuidades e
descontinuidades institucionais, mudancas e permanéncias de
competéncias. Até 2002 suas atribuicGes como O6rgio de
assessoramento direto e imediato ao Presidente variavam, ora
concentrando a coordenaciao politica do governo, relacionamento
com o Congresso Nacional e intetlocu¢do com os demais entes
federativos, ora sendo responsavel pelas atividades administrativas
da Presidéncia da Republica?s.

Foi em 2003, no inicio do governo Lula, que a Secretaria-Geral
passou por uma redefinicdo de suas atribui¢oes, assumindo como
tarefa unica e exclusiva a promocao do relacionamento e articulagio
com a sociedade civil no ambito de atuacdo da Presidéncia da
Republica, que deveria ocorrer em trés eixos: criagdo e
implementacdo de instrumentos de consulta e participacio popular,
elaboracdo da agenda do Presidente com os diferentes segmentos da
sociedade civil fornecendo subsidios para os seus pronunciamentos
e, por fim, promogao de analises de politicas publicas realizando
estudos de natureza politico-institucional (Brasil, 2003c).

Essa remodelagem promove um divisor de 4aguas no seu
desenvolvimento institucional e respondeu a pelo menos dois ou
mais fatores. Primeiro, a importincia da trajetoria histérica de
militancia do ex-Presidente Lula junto aos movimentos sociais,
sobretudo, os sindicatos que marcaram nao somete a origem, mas
também “a sua base eleitoral no primeiro e no segundo mandato”
(E15). Segundo, o compromisso de governo assumido durante o
petiodo eleitoral de ampliacio e aprofundamento dos espagos de
interacdo do governo com a sociedade civil. Igualmente existia o

28 No trabalho de Lameirdo (2011 e 2013) encontra-se um detalhamento histérico
que, embora focado na Casa Civil, auxilia na compreensio do contexto de
surgimento e tarefas que a Sectretaria-Geral assumiu de 1990 até 2002.
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proposito de garantir condi¢es politicas e sociais para governar
com uma preocupa¢dao niao apenas com a governabilidade ancorada
na estabilidade politica na relagdo, sobretudo, com o Congresso
Nacional, mas também estabilidade social ja que a chegada a
Presidéncia foi fruto de “uma coalizdo politica e também uma
coalizio social” (Dulci, 2010, p. 83).

Assim, no redesenho organizacional dos ministérios sabia-se que

da mesma maneira que a Casa Civil se encarregava de realizar
intetlocugio cotidiana com o mundo politico |[...], era necessario ter um
ministério, também no Palacio do Planalto, que se encarregasse de fazer
o mesmo com a sociedade civil brasileira (Dulci, op. cit. p. 82).

Foi nesse registro que a Secretaria-Geral teve suas atribui¢oes e
desenho institucional reestruturados, nio deixando de ser “uma
devolutiva do Presidente Lula para os movimentos sociais” (E15).
Durante todo o mandado do ex-Presidente Lula, a Secretaria-Geral
esteve sob geréncia do Ministro-Chefe Luiz Dulci.

Ainda em 2003 foi instituido o Férum Governamental de
Participacio Social — FGPS (também conhecido por FOGOPS) que,
sob o comando do Ministro-Chefe da Secretaria-Geral, teve como
finalidade envolver todos os ministérios e secretarias especiais do
governo federal em uma estrutura voltada para a ampliagio da
participagdo social na formulacio, implementa¢io e fiscalizacio de
politicas publicas (Brasil, 2003d). Todavia, o FGPS teve suas a¢oes
descontinuadas durante um periodo de crise no governo a partir de
2005 e, por isso, nao foram encontrados registros documentais e
relatos substantivos de suas atividades®.

Em 2005, a Secretaria-Geral teve suas competéncias e estrutura
alteradas para incorporac¢io de novas atribui¢oes relacionadas as
tematicas da juventude e da comunica¢ao. Em junho daquele ano foi
criada a Secretaria Nacional de Juventude — SNJ, o Conselho
Nacional da Juventude — CNJ, e instituido o Programa Nacional de

2 De acordo com Sobrinho (2011a, p. 43), o FGPS tomou fei¢des de um “espago
de reflexdo” tedrica e conceitual em que diferentes visdes sobre a participagdo
social eram debatidas e o cariter quase académico das discussdes levava a
avaliacoes diferenciadas sobre a sua importancia.
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Inclusao de Jovens — ProJovem (Brasil, 2005b). Alguns meses mais
tarde, em dezembro, ocorreu a extingio da Secretaria de
Comunicag¢io de Governo e Gestio Estratégica, seu rebaixamento a
Subsecretaria de Comunicagio Institucional e sua alocacio dentro da
estrutura interna da Secretaria-Geral (Brasil, 2005¢). Esse desenho
permaneceu até 2007, quando a comunicacdo reestabelece o seu
estatuto por meio da Secretaria de Comunicacao Social — SECOM
(Brasil, 2007b). Desse periodo em diante, até o fim do mandado de
Lula, em 2010, a Secretaria-Geral manteve basicamente a mesma
estrutura e finalidade3(.

Esse movimento institucional — cresce, estica, diminui —
respondeu a qual contexto? Quais questoes estavam em jogo? Quais
alteragcoes esse movimento promoveu ao desenho institucional da
Secretaria-Geral?

No caso especifico da Secretaria Nacional de Juventude, desde
2004 um grupo de trabalho envolvendo membros da Secretaria-
Geral e de diversos ministérios trabalhava no diagnéstico e na
proposicao de solugoes e de politicas para a juventude (Sobrinho,
2011b, p. 9). Porém, pautar esse tema dentro do governo por meio
de criacio de uma secretaria de Estado especifica com estatuto de
ministério, como a Secretaria Especial de Politicas para Mulheres da
Presidéncia da Republica, por exemplo, seria dificil. Um caminho era
a incorpora¢ao do tema no interior da Secretaria-Geral, institui¢ao
igualmente vinculada a estrutura da Presidéncia da Republica e
proxima ao Presidente, que sempre “dizia que era uma tematica
muito cara para ele e que ele gostaria muito de acompanhar de
perto” (E15).

Nao seria possivel, todavia, que a insercio de um tema dessa
relevancia ocorresse sem agenciar importantes ajustamentos no
desenho institucional da Secretaria-Geral. Até 2005 a Secretaria-
Geral contava internamente com duas subsecretarias especificas, a
Subsecretaria de Articulacio Social — SAS e a Subsecretaria de
Estudos e Pesquisas Politico-Institucionais — SEPPI (Brasil, 2003b).
Considerando a importancia das politicas para a juventude, e o papel

3 Um quadro com o detalhamento legal das mudangas institucionais ocorridas
entre 2003 e 2010 na Secretaria-Geral pode sem encontrado no Apéndice A.
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que deveria desempenhar, nio seria interessante que o tema
ganhasse vida institucional por meio de uma Subsecretaria de
Juventude, como eram a SAS e a SEPPI. A proposta era criar uma
secretaria nacional dentro da Secretaria-Geral. Em contrapartida, a
existéncia de uma Secretaria Nacional de Juventude, estatuto
institucional que os atores julgavam adequado para o tema, e de duas
subsecretarias poderia provocar significativos desniveis politicos-
institucionais internos. Qual a solucdo encontrada pelos atores? A
resultante desse balanco institucional foi a mudanca de status das
subsecretarias e a formalizagio de trés oOrgaos especificos e
singulares: Secretaria Naciona/ de Juventude (SNJ), Secretaria
Nacional de Articulagdo Social (SNAS) e Secretaria Nacional de
Estudos e Pesquisas Politicos-Institucionais (SEPPI) e um orgio
colegiado, o Conselho Nacional de Juventude (CNJ) (Brasil, 2005b).

Ainda que resolvidos os problemas advindos de um possivel
desbalanceamento institucional entre as unidades internas da
Secretaria-Geral, dirimida as criticas em torno da ampliagio do
Estado e as disputas politicas préprias em torno da criagio de mais
um ministério, a criagdo da SNJ alterou significativamente a
atribuicdo da Secretaria-Geral e nido deixou de promover
ambiguidades e insulamentos.

Com a Secretaria Nacional de Juventude foi também instituido o
Programa Nacional de Inclusio de Jovens - ProJovem, carro chefe
da SNJ a época. O ProJovem tinha como publico alvo a juventude
da periferia pobre e excluida socialmente, enquanto a SNJ esta
voltada para a juventude amplamente. O desafio posto era, portanto:
1) evitar disputas e descontentamentos com a criagdo de mais um
ministério especifico; i) criar politicamente a visibilidade e
aprofundamento das politicas puablicas para juventude amplamente
com a criagdo da SNJ; iif) promover politicas publicas para segmento
considerado prioritario pela Presidéncia da Republica (juventude
socialmente excluida) com a instituicdo do ProJovem; iv) impedir
que as ag¢oes do ProJovem fossem consideradas como mais uma
atividade dentro do Ministério da Educacdo, o que implicava a sua
alocacdo em outra estrutura. Com isso, de ministério essencialmente
articulador da relacdo com a sociedade civil, a Secretaria-Geral passa



83

também a articulador de segmento particular (SNJ) e gerenciador de
politica publica para puiblico especifico dentro de um segmento
particular (ProfJovem). Essas acomodacbes permitiram que, na
pratica, a Secretaria Nacional de Juventude “constitui-se quase como
um ministério dentro de outro ministério” em que seu foco e wodus
operandis “a pOe a parte da estrutura e do cotidiano de
funcionamento dos outros o6rgios que integram a SG/PR”
(Sobrinho, 2011b, p. 10), ndo sendo por isso alvo dessa pesquisa.
Como lembra um interlocutor, a SNJ “pauta isso o tempo todo aqui
dentro, que nio se vé exclusivamente como essa ponte” de relagao
com os movimentos sociais e “como participagdo social, [mas]
entrega concreta de politicas” (E28).

Ja a extingio da Secretaria de Comunicagao de Governo e Gestiao
Estratégica em 2005 foi efetuada em um contexto de crise e
escandalos em torno do que ficou conhecido como “Mensalao”. O
entdo titular da pasta da comunicagao, Luiz Gushiken, foi acusado
de desviar recursos publicos ao firmar contratos publicitarios
irregulares com empresas de publicidade e propaganda. Como ja
havia criticas quanto ao tamanho da maquina publica no governo
Lula, optou-se por rebaixar o estatuto do ministério, mantendo as
atribui¢oes das atividades de comunicagao do governo hospedadas
dentro da estrutura institucional da Secretaria-Geral por meio de
uma subsecretaria especifica, a Subsecretaria de Comunicagdao
Institucional. Contudo, essa acomodacio institucional foi
contingencial e proviséria. O estatuto ministerial da comunicagao foi
recobrado em 2007 com a Secretaria de Comunicacio Social da
Presidéncia da Republica sob supervisio de Franklin Martins e
Gushiken inocentado das acusacdes em 2012.
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2.1.1 “Fazendo tabela”: a Secretaria-Geral ¢ o Gabinete Pessoal do
Presidente da Repiiblica na construcao da relagio e da articulacao social

Como posto, a atribuicdo primordial da Secretaria-Geral em 2003
era promover a relacio e a articulacio das entidades da sociedade
civil com o governo federal. Como esse trabalho era realizado? Até
2010 a Secretaria-Geral estava internamente organizada em duas
secretarias que levavam a cabo essa atribuicdo. Tratava-se da
Secretaria Nacional de Estudos e Pesquisas Politicos-Institucionais
(SEPPI) e a Secretaria Nacional de Articulagido Social (SNAS).

A SEPPI competia planejar, organizar e acompanhar a agenda do
Presidente da Republica com os diferentes segmentos da sociedade
civil, produzir analises de politicas publicas e realizar estudos de
natureza politico-institucional (Brasil, 2003b). Contudo, ¢ a primeira
competéncia em torno do planejamento, organizacido e
acompanhamento da agenda do Presidente que concentra até hoje
70,0% dos esforcos da equipe®. A especificidade desse trabalho,
criado a partir do governo Lula, reside na realizagdo da interlocugao
politica com as liderangas sociais e os representantes governamentais
do local em que acontecera o evento presidencial, como, por
exemplo, uma reunido, uma visita, uma inauguracao. Essa frente de
trabalho é fruto de uma experiéncia vivida por Luiz Dulci quando
ainda era Secretario de Cultura de Belo Horizonte. Em 1997 quando
a cidade completou cem anos, um grande evento estava sendo
organizado pela prefeitura com a presenca do ex-Presidente
Fernando Henrique Cardoso. Dulci desejava fazer uma interlocugao
politica do governo municipal com o governo federal para a
constru¢ao de uma agenda de discussoes politicas com Fernando
Henrique. Contudo, esse didlogo nao foi possivel ja que o grupo
responsavel pela organizacido das viagens oficiais do Presidente era
composto apenas por segurangas vinculados ao Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica e representantes
do Cerimonial que zelam pelo cumprimento das regras protocolares,

3 Os trabalhos dessa equipe permaneceram praticamente os mesmos até o
momento de realizacdo da pesquisa de campo.
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incluindo os procedimentos de recepcio, de organizagao das
solenidades e de relacionamento com a imprensa. Foi do
reconhecimento e da importancia dessa lacuna que os trabalhos da
SEPPI foram concebidos?2.

O objeto central nesse trabalho ¢ garantir que, além das
autoridades politicas e pessoas notérias do local convidadas pelos
organizadores do evento nos estados e municipios, também as
liderangas sociais fossem incluidas nas atividades presidenciais.
Assim, a inaugura¢do de uma usina conta com a presenca do
Governador, do Prefeito, dos Secretarios Estaduais e Municipais de
obras, dos Vereadores e também dos representantes do Movimento
dos Atingidos por Barragens (MAB), que sobem igualmente no
palco no momento da fala do Presidente. E, se esses representantes
subiram ao palco, eles também foram convidados para estarem na
sala VIP para conversar, tomar café, tirar fotos e estar proximo do
Presidente (E26 ¢ E27).

Essas liderancas sociais locais a serem incluidas sio internamente
designadas de “liderancas intermediarias”. E o caso, por exemplo, de
um dirigente do Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) da
cidade de Estreito no Maranhdo que nao participa das discussoes do
MAB em Brasilia, mas que tem oportunidade de contato direto com
o Presidente quando esse vai a Estreito para alguma reuniio e/ou
inauguracao.

32 Os trabalhos da SEPPI estio inseridos dentro do Escalao Avancado para
Evento Presidencial (ESCAV), grupo matricial da Presidéncia da Republica
responsavel por organizar e preparar previamente todo o tramite necessario para
uma boa conduta e sucesso dos eventos presidenciais nacionais organizados por
instituicbes  governamentais (federais, estaduais e municipais) ou ndo
governamentais (empresas ou associagbes civis). Essa equipe, por se deslocar ¢
organizar a formatagao do evento previamente a chegada do Presidente, ¢ também
conhecida como “Precursoria”. O ESCAV até 2002 estava centrado apenas nos
aspectos administrativos, cerimoniais e de seguran¢a das viagens de trabalho do
Presidente e somente em 2003 uma frente de interlocugiao politica foi introduzida
para realizar a articulagdo social e politica dos eventos nacionais da agenda
presidencial, promovendo didlogos com entidades da sociedade civil, liderangas,
entes federativos e poderes constitucionais. As viagens internacionais ndo incluem
o grupo da SEPPI, sendo de responsabilidade do Gabinete de Seguranga
Institucional e do Ministério das Relacdes Exteriores.
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A fala abaixo explicita as concepgdes e preocupagdes subjacentes
as iniciativas e trabalhos desenvolvidos pela SEPPI:

Vocé chega a uma cidade, a lideranca que a vida inteira militou no
movimento social e na esquerda, e no evento com o Presidente da
Republica quem esta no palco? Os adversarios histéricos dele. [...] E
nés tinhamos uma preocupagiao muito grande dessas liderangas nao se
sentirem desprestigiadas, porque a vitéria do Lula seria uma derrota
para elas. [...] E estar no evento com o Presidente ¢ um negécio que da
prestigio a lideranga |[...] e interfere na sua agio politica [...]. Desmonta o
discurso do adversario de que a lideranca nio foi prestigiada e para o
adversario [e para a sociedade local] ficou claro que aquela lideranca
tem importancia (E20).

Essa aproximagdo é, portanto, operada na fronteira ténue entre
reconhecimento e estratégia e atua em varias direcoes e sentidos: i)
retorno, apoio e reforco do vinculo histérico junto aos movimentos
sociais; ii) mediagdo e manuten¢iao das praticas politicas locais junto
as bases eleitorais; iii) obten¢do dos objetivos da viagem que com
efeito significa “assegurar o éxito politico e institucional da missio
presidencial” e satisfagdo local com o Presidente — “ganhar mais
voto, ganhar adesao, ampliar a base social, melhorar nosso indicador
na pesquisa” (E20).

Ja os trabalhos da Secretaria Nacional de Articulagdo Social
(SNAS) estavam voltados para a articulagdo da relagdao politica do
governo com os diferentes segmentos da sociedade civil, além da
criagdo e acompanhamento da implementaciao de instrumentos de
consulta e participagdo popular, com a finalidade de subsidiar o
acompanhamento das a¢des do governo em seu relacionamento
com a sociedade civil (Brasil, 2003b).

Ha muito poucos registros documentais e relatos das atividades
da SNAS de 2003 a 2010 e, diferentemente da SEPPI, essa secretaria
apresentou alta rotatividade de funcionarios ao longo desse periodo.
Contudo, sabe-se que a Secretaria Nacional de Articulacio Social
contava com uma equipe muito pequena que dividia de forma
bastante aleatéria os trabalhos entre os seus Assessores (E06 e E15).

Essa equipe se dedicava basicamente a aperfeicoar e qualificar os
espacos formais de participagao social como os Conselhos Gestores
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de Politicas Publicas e as Conferéncias Nacionais, realizar os Foruns
Participativos do Plano Plurianual 2004-2007 (que nao obtiveram
continuidade no clico or¢amentario seguinte), promover consultas e
audiéncias publicas e realizar a articulagio com os movimentos
sociais que tem representagao nacional — tais como, entre outros, a
Confederacio Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), a Federacito Nacional dos Trabalhadores e
Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF), a Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST), o Movimento dos Atingidos por Barragens
(MAB).

O trabalho junto aos ambientes formais de participacdo comegou
com um primeiro levantamento dos espacos existentes a partir do
qual foi possivel ampliar o conhecimento sobre as Conferéncias, os
Conselhos, as Ouvidorias e as Mesas de Dialogos. De 2003 a 2010
foram realizadas sessenta e sete Conferéncias nacionais, criados
dezoito novos Conselhos nacionais e reformulados outros quinze
(Brasil/Secretaria-Geral, 2011).

O estabelecimento de Consultas e Audiéncias Publicas teve
inicio, de acordo com Sobrinho (2011a), com a implantacio do
Plano Amazoénia Sustentavel e com o projeto de transposi¢ao do Rio
Sio Francisco, em que coube a Secretaria-Geral promover a
interlocu¢do entre o Ministério da Integracdo Nacional, os
movimentos sociais e os comités de bacia locais de sete estados.

Ja a articulagdo com os movimentos sociais ocorria a0 mesmo
tempo na contingéncia e na rotina — em contatos e negociacoes
realizados em momentos de crise (manifestacdes, ocupagdes de
patrimonios e terras) e na entrega e tratamento da pauta dos
movimentos sociais. Nesse caso, a Secretaria Nacional de
Articulacao Social, ap6s o recebimento oficial das pautas de diversos
movimentos sociais, designava um Assessor para encaminhar e
articular as demandas junto aos ministérios fins que deveriam
responder e reenviar os feedbacks para a Secretaria-Geral. Com as
respostas 0s Assessores consolidavam as informagdes e geravam,
como produto, o Caderno de Resposta das pautas dos movimentos
sociais que era (e ainda é) oficialmente entregue aos movimentos
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pela Secretaria-Geral (E11)3. E, sobretudo essa tarefa de articulacio
das pautas e busca por respostas para as demandas, especialidade da
SNAS até 2010, que permitiu a Sobrinho (op. cit., p. 35) identificar
que entre seus entrevistados a Secretaria-Geral era percebida como
uma “secretaria-meio’ [...] que nio tem a incumbéncia de resolver
diretamente as reivindicacdes, mas de encaminhar essas demandas
aos outros 6rgaos e fazer a negociacao e mediagdo entre eles”.

O detalhamento das atividades da SNAS e da SEPPI permite
perceber que, muito embora conceitualmente tivessem o mesmo
objetivo de promover a aproximacgao do governo com a sociedade,
na pratica existiam duas frentes de trabalho diferentes e
complementares: se ambas estavam encarregadas de realizar o
dialogo com os movimentos, uma estava voltada para a relacio
estabelecida no plano estadual e municipal, com liderangas e
movimentos sociais locais e preocupada com a relagio direta com o
Presidente da Republica, e outra focada na articulagio — um tipo de
aproximag¢do mais estavel e permanente dada no ambito nacional,
com movimentos sociais organizados nacionalmente e que deveria
ser mantida para construir as grandes agendas nacionais para
“organizar esse processo tanto com as entidades quanto dentro do
governo”, pois a importancia desse didlogo nido estava clara “nem
dentro do préprio PT, muito menos na alianga que estava
estabelecida” (E20).

Articulacio e relagdo nio assumem, assim, o mesmo sentido
enquanto categorias praticas que estruturavam o sentido da acio
politica dos atores governamentais nesse contexto. Vale destacar,
como sugere Sobrinho (op. cit., p. 27), que essas duas atribuigdes
ganharam énfases diferenciadas durante o governo Lula, e que a
atribuicdo de promover a relagio “acabou se configurando como
uma das principais linhas de acdo da Secretaria-Geral, talvez até em
detrimento de outras de suas tarefas”.

Ademais, na pratica, a Secretaria-Geral nio era o unico espaco na
estrutura da Presidéncia da Republica permeavel as demandas dos

3 Retomo a esse ponto no Capitulo 4 quando volto a atengio para os trabalhos de
monitoramento das demandas e pautas dos movimentos sociais que ainda ¢
realizado pela Secretaria Nacional de Articulagao Social.



diversos grupos sociais. Também o Gabinete Pessoal do Presidente
da Republica, chefiado por Gilberto Carvalho, era visto pelos
movimentos sociais como uma grande janela aberta para acessar
diretamente o ex-Presidente Lula, que nio deixava de chamar para si
essa aproximacao pela sua historia pessoal.

De fato, durante os oito anos de governo Lula, encontros e
reunides do Presidente com os movimentos sociais foram uma
constante, somando mais de quinhentas audiéncias (segundo
levantamento de Sobrinho, op. cit.). O trabalho de contato com os
movimentos realizado pelo Gabinete Pessoal era semelhante ao
desenvolvido pela Secretaria-Geral, com o diferencial de que
“poderia ter SG que fosse, a SNAS que fosse, as pessoas queriam o
contato com o Presidente” (E01). Por isso, ambas atuavam juntas
no sentido de afinar a sintonia do didlogo com a sociedade,
“fazendo muita dobrada, muita tabela” para atender as demandas
dos movimentos sociais (E25).

Convém destacar que, além do Gabinete Pessoal, no inicio do
governo Lula existiu, ainda que na fronteira da (in)formalidade, uma
instancia voltada para a articulagio e para a mobilizacdo da
sociedade civil no ambito da Presidéncia da Republica. Trata-se do
Gabinete de Mobilizagdo Social que, embora nido possuisse
institucionalidade, trabalhava em conjunto com o Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome e o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional na
implementacdo das medidas emergenciais e estruturantes em torno
do Programa Fome Zero. A atuagdo desse Gabinete foi
particularmente interessante, nao apenas porque conservou
ambivaléncias e contradi¢des de governo, mas porque os efeitos de
sua atuagio repercutiram até 2010 e impactaram a conformacao da
Secretaria-Geral no governo Dilma Rousseff. Vale aqui, rapidamente
e como uma vinheta, dar uma pincelada geral nesse processo.
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2.1.2 Mobilizacio social e educacio popular desde dentro do Estado: o
Talher e a RECID

O Programa Fome Zero esteve entre os primeiros anuncios do
ex-Presidente Lula em 2003 ao transformar a luta contra a fome e a
miséria a grande prioridade de seu governo, eixo articulador nio
apenas das politicas de seguranca alimentar, mas das politicas sociais
em gerais. Para isso foi instituido, além do Ministério Extraordinario
de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) e do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), o
Gabinete de Mobilizacido Social sob comando de Frei Betto e Oded
Grajew.

Esse Gabinete era o brago da mobilizagao social do programa e
tinha o proposito de “introduzir no Fome Zero, que se empenhava
em saciar a fome de pao, uma ferramenta capaz de aplacar também,
na medida do possivel, a fome de beleza” (Betto, p. 9, 2006). O
compromisso era estimular a reflexdo critica dos beneficiarios do
programa sobre a sua realidade de vida e a experiéncia da fome
possibilitando a passassem da condi¢ao de beneficiario a cidadaos
criticos.

Partindo de uma simbologia, e “por razdes semanticas” (Betto,
op. cit.) conceberam-se os componentes que ajudariam na
organizacao e canalizacio da energia da sociedade civil: como ja
existia 0 MESA entendeu-se que em cima da mesa cabia o COPO
(Conselho Operativo do Programa Fome Zero), o PRATO
(Programa de Agao Todos pelo Fome Zero), o SAL (Agentes de
Seguranca Alimentar) e o Talher (equipe de capacitagio para a
educagdo cidadd). O Talher indicava tanto “o instrumento para
ajudar na alimentacgao cultural que incentiva e articula os processos
de formacao [a fome de beleza]”, quanto o “correspondente em
espanhol zaller, oficina de capacitagio e formac¢ao” (RECID, 2000, p.
20).

Em verdade ao pensar no Talher “Frei Betto intuiu que era
preciso fazer uma rede, organizar a sociedade” (E05) e para esse
trabalho foi resgatada a ferramenta da educagdo popular freireana
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como utilizada nas décadas de 1970 e 1980. Mas, usou-se o termo
“‘educacdo cidadd’ em vez de ‘educacdo popular’ para nio ferir
ouvidos mais sensiveis e aticar setores da midia conservadora”
(Idem, p. 19), permanecendo, contudo, “todo o sentido, desde o
comec¢o, de educagio popular baseada em Paulo Freire” (E12).

Essa equipe do Talher Nacional foi, em 2003, composta por
setes educadores populares que tinham trajetérias no campo da
educacdo popular e de relacio com os movimentos sociais que
foram recrutados em diferentes regides do pais por Frei Betto.

Esses Assessores Hspeciais vinculados ao Gabinete de
Mobilizacdo Social tinham a missdo de fomentar a criacio de
Talheres Municipais e Estaduais e, por meio desse trabalho, alcangar
todos os beneficiarios do Fome Zero, multiplicando as equipes até
se constituir uma rede de educadores populares nas localidades que
trabalhassem na superacdo da situag¢do de inseguranca alimentar.
Além disso, visavam fornecer capacitacio e formagao aos
beneficiarios do programa que permitisse a qualidade do controle
social realizado nos Comités Gestores Locais do Fome Zero34.

Contudo, no final do primeiro ano do governo Lula duas
importantes mudancas ocorreram. Em outubro foi criado o
Programa Bolsa Familia e sua Secretaria Executiva foi vinculada a
Presidéncia da Republica. Alguns meses depois, os Comités
Gestores lLocais do Fome Zero foram extintos e toda a
responsabilidade do controle da lista dos beneficiarios do programa
passou para as prefeituras. Em janeiro de 2004 o MESA e toda a sua
estrutura institucional sio extintos, e juntamente com o Ministério
da Assistencia Social (MAS) e a Secretaria Executiva do Programa
Bolsa Familia, ddo origem ao Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), sob geréncia de Patrus Ananias.

3 Uma das primeiras medidas emergenciais do governo Lula no 4mbito do Fome
Zero foi a implantagdo do Cartio Alimentagdo, que implicava a transferéncia de
recursos para as familias cadastradas no Cadastro Unico dos Programas Sociais do
Governo Federal. Para gerir o Cartio Alimentag¢do foram criados os Comités
Gestores Locais que operavam o programa nos municipios e conformavam “a base
do controle social” da iniciativa (Balsadi, Del Grossi e Takagi, 2004).
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Apesar dessas mudangas, o Gabinete de Mobilizacio Social
continuou existindo e uma rede de educadores populares ja havia se
constituido em varios estados e municipios em funcao dos trabalhos
do Talher Nacional junto aos Conselhos Gestores Locais do Fome
Zero%. Entretanto, no contexto de extincio do MESA ficou dificil
“explicar o sentido e o significado do Talher [...], pois era liga-lo a
algo que ndo existia mais” (RECID, 20006, p. 28). Chegou-se a
discutir a possibilidade do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome acolher essa equipe de Assessores do Gabinete de
Mobilizacao Social, mas esse trabalho “nao foi assumido 14 [e o
Chefe do Gabinete Pessoal do Presidente] Gilberto Carvalho peitou
dizendo que esse trabalho deveria ficar na Presidéncia da Republica”
(E05).

Diante desse cenario, a aposta dessa equipe de Assessores
Especiais foi no fortalecimento dos trabalhos dando passos em
direcdo a constituicio da Rede de Educacio Cidada — RECID, rede
nacional, horizontal e capilar que abriga diferentes organizagdes e
movimentos e, inclusive, o Estado com a missio

de realizar um processo sistematico de sensibilizagdo, mobilizacdo e
educacio popular da populacio brasileira e principalmente de grupos
vulneraveis econémica e socialmente promovendo o didlogo e a
participacdo ativa na superacio da miséria, afirmando um Projeto
Popular, democritico e soberano de Nagido (RECID)*.

De 2004 a 2006 a Rede de Educagao Cidada foi ganhando forma,
mas a sua origem estava nos trabalhos do Talher, que estava
associado ao MESA, que por sua vez estava vinculado ao Fome

35 Uma andlise das controvérsias em torno da criagio do Cartio Alimentacio e dos
debates sobre a extingdo dos Comités Gestores podem ser encontrados em
Tomazini (2014). Contudo, discordo da analise pouca matizada da autora de que as
acoes em torno da educacgdo cidadid eram “menores” no contexto da mobilizagiao
social no Programa Fome Zero. Os argumentos dessa se¢do mostram exatamente
o contrario, que a mobilizagdo realizada no escopo do programa sé foi possivel
pelos trabalhos da equipe do Talher. Ademais, a sobrevivéncia das atividades de
educagio popular dentro da Presidéncia da Republica até o momento de redagio
desta tese em 2015 revela a importancia da iniciativa para parte dos atores em tela.
3 Disponivel em: http://recid.redelivre.org.br/ Acesso em: 18 abr. 2015.
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Zero —um programa de governo. Logo, a identidade da Rede estava
umbilicalmente vinculada a uma iniciativa que partiu de dentro do
governo e a equipe do Talher — composta por educadores populares
nomeados em cargos de comissio — trabalhava com educacio
popular para a formacio de liderancas e movimentos sociais desde
dentro do governo e guardava, por isso, uma natureza anfibia desde
a sua concepgao.

Em 2006, com a aproximag¢ao do fim do primeiro mandato do
governo Lula, o futuro da RECID e da equipe de Assessores
Especiais é incerto’”. O segundo mandato inicia-se com a extingao
do Gabinete de Mobiliza¢do Social e houve a sinalizagdo para uma
possivel alocagao da equipe a Secretaria-Geral sob comando de
Dulci. Porém, niao houve acordo, pois “embora o Dulci tenha
muitas coincidéncias com o Gilberto, também tem diferencas
porque ele é sindicalista [...] e ndo tem essa vertente de trabalho mais
popular, pastorais e educag¢ao popular tio forte como o Gilberto”
(E12). Qual foi o desfecho desse trabalho? A fala abaixo ilustra bem
€sse processo:

No final do primeiro mandato do governo Lula esse Gabinete ¢é
extinto, mas algo se manteve que nio tinha como negar, que era o
trabalho de educacdo popular [..] que é uma experiéncia exitosa. |...]
Mas, aonde eu coloco essa experiéncia que faz mobilizacdo, que estd
com os empobrecidos, que faz um trabalho de educacdo popular, que
faz formacao politica? E qual foi o arranjo que fizeram? Eu pego essa
equipe de Assessores que compodem e que fazem esse trabalho e vamos
colocar dentro do Gabinete do Presidente da Republica. Nés nos
tornamos Assessores Especiais ligados a Presidéncia da Republica,
todos com cargos de DAS (E04).

A RECID e sua equipe de dez Assessores Especiais continuam
desenvolvendo o trabalho e em 2010, ao final do governo Lula, a

37 Na publicagdo “Vamos la fazer o que sera: mobiliza¢io social e educagio cidada”
(RECID, 20006) esta documentado e sistematizado todo o processo dos trabalhos
do Talher e discussGes em torno da criacio da Rede de Educacio Cidada de 2003 a
2006.
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preocupag¢dao com a sua continuidade mais uma vez se coloca’. Foi
somente no governo Dilma Rousseff, em 2011, que os processos
formativos e de educacio popular ganham novo patamar
institucional quando sio incorporados a Secretaria-Geral.

Nao apenas esse tema, mas todo o quadro acima delineado da
Secretaria-Geral e da Secretaria Nacional de Articulacio Social foi
significativamente alterado no governo Dilma Rousseff. Passo, de
agora em diante, a narrar parte desse novo momento.

2.2 A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica no
governo Dilma Rousseff (2011-2014)

Em 2010 ocorreram as campanhas eleitorais e em 2011 Dilma
Rousseff assume o cargo de Presidente da Republica. Nesse
contexto, e ao longo de quatro anos, importantes mudangas sao
verificadas na dinamica interna da Secretaria-Geral.

Na transicao de governo duas modificagdes chamam a atengao.
Em primeiro, a nomeacdo de Gilberto Carvalho, ex-Chefe do
Gabinete Pessoal de Lula nos dois mandatos, para Ministro-Chefe
da Secretaria-Geral. Em segundo, a transferéncia, da Casa Civil para
a Secretaria-Geral, das competéncias relacionados a gestdo
administrativa, orcamentaria, financeira, patrimonial, operacional e
de pessoal da Presidéncia da Republica e de todos os seus 6rgaos
integrantes (Brasil, 2011a). Como isso, a Secretaria-Geral assume a
responsabilidade por toda a burocracia dos 6rgaos vinculados a
Presidéncia, ampliando significativamente o rol de suas atribui¢des.
Passam a compor a sua estrutura institucional a Secretaria de
Administracao (SA) e a Secretaria de Controle Interno (CISET).

38 Na publicagio P¢é Dentro, Pé Fora na Ciranda do Poder Popular (RECID, 2011)
¢ possivel encontrar o relato das atividades desenvolvidas pela RECID entre 2006-
2010.

3 Na Figura 2, ja apresentada na Introducio, encontra-se o desenho institucional
da Secretaria-Geral a partir de 2011.
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Em decorréncia dessa transferéncia, a Secretaria-Geral passa a ter
trés finalidades primordiais, algumas distintas daquelas estabelecidas
quando da sua criagigo em 2003: i) promover a democracia
participativa por meio da interagdo com as entidades da sociedade
civil, da participagio social e da interlocu¢io entre os 6rgios do
governo ¢ da sociedade de modo geral; ii) formular, coordenar,
integrar e articular politicas publicas para a juventude, além de
promover programas de cooperacio com organismos nacionais e
internacionais, publicos e privados, voltados para as politicas juvenis;
e, por fim, iif) prover suporte técnico-administrativo aos varios
orgios da Presidéncia de Republica no que tange o planejamento
governamental, orcamento, financas, pessoal, logistica, tecnologia,
contabilidade e controle interno (Secretaria-Geral, 2013b).

Mesmo concentrando a responsabilidade de controle e gestao de
toda a burocracia administrativa da Presidéncia, o compromisso de
articulagdo com as organizagdes sociais e abertura institucional a
participagdo continua no centro de sua atuagio. Gilberto Carvalho
recebeu o comando da Presidente Dilma Rousseff para ser os olhos
e os ouvidos do Palacio do Palacio: “eu preciso de vocé ao meu lado
para dizer as verdades, para me falar das coisas como elas
acontecem, para me trazer a sensibilidade e o sofrimento do povo e
dos movimentos sociais” (Rousseff apud Carvalho, 2011). De acordo
com a narrativa de um entrevistado, a Presidente Dilma também
havia sinalizado que a participagao social

deve ser internalizada pelo governo de forma profissional e estruturada.
[..] A partit do momento que isso acontece, se despersonaliza um
pouco a figura da participagdo [do ex-Presidente Lula e cria-se] um
perfil de estruturagdo, de gestio, de organizagdao, de escala desse
processo dando qualidade e dignidade para essa participagao social [...]
(E19).

Para cumprir com essas determina¢des mudancas e ajustamentos
foram operados na estrutura institucional. Na transi¢do de governo,
com a chegada de novos membros para assumir as diversas equipes
da Secretaria-Geral, inicia-se o debate sobre a organizacio interna
das atividades. De partida, alguns indicativos: i) a diretriz emitida
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pela Presidente para um trabalho voltada a ser os ouvidos e os olhos
do Paldcio do Planalto na relagio com a sociedade civil; ii) a nova
conducao do Gabinete Pessoal do Presidente da Republica que
provavelmente nao trabalharia em parceria com a Secretaria-Geral
como destacado anteriormente (item 2.1.1); iii) a responsabilidade de
ser a prefeitura da Presidéncia da Republica com a anexagdo da
Secretaria de Administracio e da Secretaria de Controle Interno; iv)
a nomeac¢ao dos dirigentes do escaldo mais alto; v) a caréncia de
cargos para montagem inicial das equipes em fun¢dao de um reajuste
macro feito pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio
que impactava todo o Poder Executivo; vi) a vinda da equipe que
trabalhava com educagdo popular (Cf. item 2.1.2) para a Secretaria-
Geral depois que um acordo com a equipe de transicao foi feito e a
transferéncia realizada garantindo, assim, que a nova linha do
Gabinete Pessoal do Presidente da Republica ndo extinguisse essa
atividade. Frente a esses desafios, uma das primeiras iniciativas foi a
realizacdo do planejamento estratégico da Secretaria-Geral.

2.2.1 Profissionalizagio das atividades, planejamento das agoes

A realizagao do Planejamento Estratégico da Secretaria-Geral no
primeiro ano de governo tinha o objetivo de alinhavar as agdes, o
foco e a energia de trabalho frente as adaptagcdes que o novo
contexto exigia. Essa demanda foi colocada pelo Secretario-
Executivo que vinha da Secretaria de Direitos Humanos e trazia
consigo uma série de pessoas e uma experiéncia positiva de
planejamento por la.

Essa nao foi uma empreitada facil, pois houve

muita resisténcia a ideia de planejar porque [...] as pessoas tinham muito
medo de que um processo de planejamento burocratizasse uma politica,
onde vocé precisa de flexibilidade, de improviso, de saber lidar com
imprevistos (E28).
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Por outro lado as equipes da Secretaria de Administracio e da
Secretaria de Controle Interno, afeitas aos procedimentos
administrativos, ndo tiveram problemas em realizar um
planejamento técnico, mas tinham dificuldade em inserir uma
dimensio “mais politica” no planejamento de suas atividades (E28).

O ponto inicial do processo de desenvolvimento do
Planejamento Estratégico ocorreu em uma oficina de planejamento
em marc¢o de 20114, Envolvendo todos os membros da Secretaria-
Geral, além de uma primeira ambientacdo, nesse momento foram
definidos os objetivos estratégicos para a Secretaria-Geral levando
em consideracio

as competéncias e a estrutura institucional, as diretrizes presidenciais e
ministeriais, colhidas da proposta de governo da entdo candidata a
Presidéncia e dos discursos de posse da Presidenta da Republica e do
Ministro de Estado Chefe, e das experiéncias vividas nas gestdes
anteriores da SG/PR e da Casa Civil/PR (Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, 2012, p. 13).

Com os quatro grandes objetivos em maos (Cf. Anexo A) um
Subcomité Técnico de Planejamento composto por um
representante de cada unidade da Secretaria-Geral foi montando
para, em conjunto, criar o planejamento partindo “da coisa mais
simples e intuitiva do mundo |[...] que era: para chegar aos objetivos
estratégicos tem que definir acdo, um produto dessa agdo, o
responsavel e um prazo” (E28).

Dando suporte ao Subcomité foi também criado o Comité de
Coordenaciao e Planejamento — CCP que, em reuniGes mensais entre
o Secretario Executivo, o Secretario Nacional e o Secretario Adjunto
de cada uma das areas, atua como um férum de compartilhamento e
acompanhamento das atividades da Secretaria-Geral. Também foi
criada a Camara de Avaliacio e de Monitoramento — CAM, estrutura
que fornece uniformidade para a gestao processual (como as

40 No site do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Secretaria-Geral ha links
que disponibilizam os relatérios de prestacio de contas ordindrias anual, através
dos quais ¢ possivel acompanhar todo o processo de planejamento da Secretaria-

Geral.
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contratagbes, convénios, termos de parceria), com o intuito de
garantir seguranca juridica nos encaminhamentos do ministério.

A importincia dessas estruturas criadas no ambito do
Planejamento Estratégico é central no que tange a articulacdo social
desenvolvida, sobretudo pela Secretaria Nacional de Articulagio, ja
que a tendéncia de uma casa politica habitada por ativistas
institucionais comprometidos com causas que se sobrepdem aos
movimentos sociais

E de querer fazer tudo. Entdo, hoje eu conversei com vocé
governadora e amanhi quero sair dessa conversar com um termo de
cooperacdo assinado, eu quero protocolar aqui as nossas boas
intengoes, eu quero ceder orgamento para vocé e vocé cede or¢amento
pra mim e nés vamos ser amigos para sempre (E12).

Assim, um Acordo de Cooperagao, por exemplo, é crivado
legalmente enquanto ato administrativo pela CAM para nio “trazer
problemas futuros junto ao 6rgao de controle” (E28) e junto ao
CCP crivado politicamente pela vinculagio a algum objeto
estratégico do Planejamento Estratégico. O Comité Editorial fecha a
trfade Planejamento-Monitoramento-Avaliagio da Estratégia que
chancela todas as publicagdoes em nome da Secretaria-Geral.

A partir dessas instancias e de forma participativa e dialogada
cada area construiu um Plano de A¢do com os seus objetivos
setoriais para 2011-2014 que cotejasse os objetivos estratégicos e
“que serviram de guia para a elaboragdo do Plano Plurianual 2012-
20157 da Secretaria-Geral (Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, 2013b, p. 31).

Do amadurecimento dos debates nesses foéruns internos, gerados
pela aderéncia que o Planejamento Estratégico foi ganhando entres
as equipes, avancou-se para a construcao da Visao-Missiao-Valores
da Secretaria-Geral (Anexo A) e publica¢io oficial da nova estrutura
regimental que explicita todas as mudancas e ajustes internos que a
Secretaria-Geral gestou até o final de 201241,

4 Ver quadro no Apéndice B para um maior detalhamento das mudangas
institucionais da Secretaria-Geral entre 2010-2014 a partir de documentos legais.
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Dessas mudangas é importante frisar que atenderam ao claro
objeto de profissionalizar a gestdio e geréncia das atividades da
Secretaria-Geral tendo como referéncia sua competéncia e objetivos.
Assim, no Gabinete do Ministro foram instituidas a Assessotia
Internacional e a Assessoria de Comunicacio Social. A Secretaria-
Executiva, responsavel pela articulacdo interministerial, coordenacao
interna de todas as unidades e representagao politico-institucional da
Secretaria-Geral, constituiu um Departamento de Assuntos
Institucionais, voltado para assessoria de natureza parlamentar,
federativa e juridica dos atos administrativos e propostas
normativas, e o Departamento de Gestio e Monitoramento das
atividades internas da Secretaria-Geral. As trés Secretarias Nacionais
sofreram alteragOes e aqui cabe destacar que a Secretaria Nacional de
Estudos e Pesquisas Politico-Institucionais (SEPPI) passa a se
chamar Secretaria Nacional de Relagdes Politico-Sociais (SNRPS)
adequando seu nome a sua tarefa de relagio com movimentos e
liderangas sociais, como descrito anteriormente (item 2.1.1),
alteragdo essa que nao trouxe nenhum impacto mais significativo na
sua atuagdo*?. Foram ainda criados dois 6rgios descentralizados, os
Escritérios Especiais em Sio Paulo/SP e em Altamira/PA, sendo
que hoje existe apenas o ultimo devido as grandes obras do PAC,
especialmente a constru¢do de hidrelétricas, naquela regidao
(Relatério de Gestao Interna, 2012).

O Planejamento Estratégico, suas instancias e oficinas partiam do
pressuposto de que

a constru¢do de metas em conjunto contribui para fortalecer o
sentimento de responsabilidade [..], maior integracio entre as
diferentes unidades da SG-PR, contribuindo para superar visdes
fragmentadas da atuacdo do 6rgdo e favorecendo a constituicio de
espirito de corpo (Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, 2013a,
p. 50-51).

42 A SNRPS também tem a incumbéncia de promoc¢io e mobilizagdo social em
torno dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Mas, como relatado, ¢é a
agenda presidencial que concentra os maiotes esforcos da equipe.
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Contudo, apesar de todas as iniciativas de costura e coordenagao
das atividades, na pratica, vamos dizer assim, houve a separagio da
“Secretaria-Geral Administrativa” da “Secretaria-Geral Politica”. A
primeira ¢ gerenciada pelo Secretario-Executivo Adjunto da
Secretaria-Geral que dedica mais atencao os trabalhos da Secretaria
de Administracdo e da Secretaria de Controle Interno. A segunda
fica sob os cuidados do Secretario-Executivo, o “Ministro para
dentro”, e que por isso mesmo investido de levar adiante os
objetivos politicos da Secretaria-Geral*3. Os trabalhos da Secretaria
de Juventude recebem significativa atencao do Gabinete do
Ministro. Ja os trabalhos relacionados a agenda do Presidente
realizados pela Secretaria Nacional de Relagdes Politico-Sociais
(SNRPS), embora nio dissociados da Secretaria-Geral, ganharam
maior autonomia. Assim, no cotidiano vivido da “Secretaria-Geral
Politica”, a existéncia da Secretaria de Administragao passa ao largo
de suas atividades. Também vale lembrar, como colocado acima, que
as trés finalidades centrais da Secretaria-Geral a partir de 2011 ja
operam uma divisio dos trabalhos em trés diferentes focos (na
pratica ndo densamente interconectados): administra¢do, juventude e
articulagcdo e participacdo social em que a Secretaria Nacional de
Articulagao Social, e esse é o grande diferencial, passa a ser “o
coragdo da Secretaria-Geral” implicando na especializagdo dos seus
trabalhos, aumento das atividades e (re)estruturagio interna — tema
do préximo capitulo.

4 Essa separa¢do s6 se tornou explicita quando percebi que durante boa parte da
pesquisa o nome do Secretario-Executivo Adjunto da Secretaria-Geral ndo havia
sido mencionado por nenhum dos interlocutores, o que me levou a investigar as
razoes.
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2.3 Institucionalidade contingente: acomodagdes e
(des)encaixes

Ao discutir o desenho institucional da Secretaria-Geral em dois
diferentes momentos (2003-2010 e 2011-2014) busquei, ndo apenas
sistematizar e registrar o desenvolvimento institucional desse 6rgio,
mas mostrar como as feicdes atuais de uma agéncia estatal estao, em
larga medida, conformadas por escolhas passadas de governo e pelas
trajetorias individuais dos burocratas que nela operam.

Apenas retomando os principais argumentos e recuperando os
aportes do Capitulo 1, a criagdo da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica em 2003 com a atribuicdo de fomentar e de promover
o relacionamento e a articulacio dos movimentos sociais com o
governo mostra que as interacoes e dialogos entram na pauta da
agenda de governo. Nio deixando de representar uma traducao dos
compromissos de campanha mostra, portanto, como ¢é possivel
promover encaixes entre a estrutura das instituicoes politicas e a
orientagdao dos grupos sociais.

Contudo, a insercao desse compromisso foi operada a partir da
tentativa de zerar a trajetéria anterior da Secretaria-Geral em
governos anteriores ao lhe dar uma tarefa inédita na histéria da
Republica brasileira. Nao obstante, sua atribuicdo central logo sofreu
modificagdes com a criacdo da Secretaria Nacional de Juventude e a
acomodagdo provisoria dos trabalhos da recém-extinta Secretaria de
Comunicacio de Governo e Gestiao Estratégica.

Esses movimentos institucionais, a luz das lentes teoricas,
sugerem algumas pistas. Em primeiro, por ser a Secretaria-Geral um
o6rgio central e essencial de governo (Figura 1, Introdugao) a sua
posicdo estratégica foi mobilizada como um curinga dentro do
espaco da Presidéncia da Republica durante o governo Lula, ja que
por dentro da sua institucionalidade foram geridos importantes
constrangimentos politicos e institucionais. Em segundo, é possivel
deduzir que o tema da participacdo social ndo compunha o nicleo
duro das atividades estatais na medida em que a atribuicio da
Secretaria-Geral de fomento do relacionamento com a sociedade
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civil foi manejada de modo a se ajustar a diferentes demandas e
contextos sendo, inclusive, sua competéncia alterada — o que sugere
que os sentidos do didlogo e da participagio podem ser
transmutados, resignificados e negociados diante de certas variaveis.
No governo Dilma, a preocupag¢io do didlogo com a sociedade
civil ainda permanece, mas ganha outra fei¢do, ndo apenas pelo
perfil da Presidente, muitas vezes associado como mais tecnocrata,
mas pela direcio da profissionaliza¢do dos trabalhos em torno da
participagdo social que certamente impactaria as interagdes com a
sociedade civil e com outros atores estatais. A transferéncia da
gestao burocratica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica da Casa
Civil para a Secretaria-Geral igualmente alteram a dinamica interna
do ministério ja que demandam tempo e investimento institucional.
Assim, essa agenda da participagdo, ainda que presente, nao deixa
novamente de disputar espaco com a agenda de didlogo com o
legislativo e com a coordenacio politica interna de governo realizada
pela Casa Civil. Se antes participagio/didlogo social era o eixo
central e exclusivo, posteriormente, com a juventude, se tem um
duplo eixo que, entre 2011-2014 com as tarefas administrativas,
desenha um tripé que formata as atribui¢des da Secretaria-Geral.
Retornado ao caso da Secretaria Nacional de Juventude ¢é ainda
possivel derivar que foi o ativismo institucional, expresso no
compromisso em “pautar’” o tema dentro do governo, que levou a
sua criacdo. Mas, o (des)encaixe entre possibilidades institucionais e
condigbes politicas nao permitiu a criacio de mais um ministério,
mas também ndo impediu que o tema da juventude ascendesse a
agenda governamental da Presidéncia da Republica, ainda que com a
criacio de um ministério dentro de outro ministério. LLogo, a
consolidacio de uma agenda especifica da juventude dentro de uma
agenda mais ampla voltada para a participagdao social foi a sintese
possivel de um conjunto de forgas, atores e posi¢oes em disputa. Se
por um lado, os ajustamentos e as reconfiguragdes alteraram a
estrutura da Secretaria-Geral, por outro impactou favoravelmente a
capacidade de influéncia e de sucesso das politicas publicas para a
juventude dentro do governo. A gestio do ProJovem pela Secretaria
Nacional de Juventude sinaliza, novamente, o comprometimento
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dos burocratas com a juventude pobre e excluida da periferia e o uso
da criatividade frente a possivel setorializagdao das politicas publicas
ja que, ao invés de compor uma questdo da agenda especifica de um
ministério especifico (MEC), ganhou estatuto de problema publico
na agenda deciséria do governo via institui¢do do programa na
Secretaria Nacional de Juventude — unidade da Secretaria-Geral,
orgio essencial da Presidéncia da Republica.

A dimensio da dependéncia de trajetéria, especialmente ao que
tange o conhecimento acumulado dos burocratas na estruturacao
institucional, é explicitada com a criagao, a partir da experiéncia de
Luiz Dulci, de uma secretaria especifica, no caso a SEPPI
(posteriormente renomeada para SNRPS em 2011), que volta sua
energia para a relagio do Presidente com a sociedade local em
eventos presidenciais. Ja no governo Dilma essa dimensiao ¢
evidenciada na preocupacio com a elaboracio do planejamento
estratégico da Secretaria-Geral na medida em que essa ferramenta
mostrou ganhos institucionais importantes em experi¢ncia de
sucesso anterior vividas por alguns burocratas na Secretaria de
Direitos Humanos.

Mas, certamente, a analise do desenho institucional da Secretaria-
Geral confrontada com as narrativas permite visualizar a capacidade
criativa dos atores para gerir problemas e alavancar solugdes,
especialmente quando a dimensao do ativismo institucional esta em
tela funcionando com um catalisador.

O caso da Secretaria Nacional de Juventude mostra como, ao
mesmo tempo, o desejo de introduzir o tema dentro do governo e a
determinacdo de evitar criticas externas com a sua criacdo e
desniveis institucionais internos levou a mudanca de status das
subsecretarias ja existentes para secretarias nacionais. Logo, um
novo ministério nao foi criado, nao houve resisténcia da oposi¢ao, o
tema ganhou espa¢o na agenda de governo e problemas de balango
institucionais internos foram resolvidos.

A criacdo de duas secretarias internas a Secretaria-Geral, SNAS e
SEPPI, voltadas para a interagao com os movimentos sociais mostra
como formalmente os objetivos eram semelhantes, mas na pratica
do cotidiano de trabalho expressavam dois modos de aproximacio
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bastantes distintos, mostrando as adaptacoes sofridas. As diferengas
entre relagio e articulagio, aqui apenas levantadas e ndo
problematizadas, ajudam a dar caminhos para agendas futuras de
pesquisa voltadas para qualificar os tipos e os sentidos das interagdes
estabelecidas entre Estado e movimentos sociais em contextos
concretos.

A existéncia de mais de um espaco, além da Secretaria-Geral, no
ambito da Presidéncia da Republica permeavel as demandas dos
movimentos sociais, como o Gabinete Pessoal do Presidente da
Republica que ndo tinha e ndo tem a atribuicio formal de
relacionamento com os movimentos sociais, ¢ um exemplo de como
as normativas sao acomodadas e resignificadas internamente frente
as exigéncias que conformam o mundo das praticas cotidianas dos
atores em interacdo. Sao construcdes de solugbes alternativas e
taticas improvisadas na contingéncia que extrapolam as linhas da
cristalizagao legal.

Da mesma forma, a existéncia as margens da institucionalidade
de trabalho com corte especifico como o de educacio popular
dentro do Gabinete Pessoal do Presidente da Republica mostra
justamente as adaptagdes praticas e criativas feitas aos arranjos
formais. O uso do termo educagao cidadd no lugar de educagio
popular, mas com o sentido do ultimo, é uma adaptagio e
negociacdo no jogo de forcas que, longe de implicar perda de
concepgao, representou uma estratégia criativa frente a visualizagao
de um cenario politico externo de oposi¢ao.

No governo Dilma a divisao interna de tarefas no ambito da
Secretaria-Executiva entre trabalhos mais politicos ou mais
administrativos parece ser uma tentativa de amenizar os impactos da
transferéncia das atribuicdes administrativas da Casa Civil para a
Secretaria-Geral, e ressalta o poder de estratégias improvisadas na
coordenagdo das atividades cotidianas em que aliancas internas sio
formadas para gerir o funcionamento diario da institui¢ao e garantir
a preservacao do seu eixo fundador. Esse desejo de manter o foco e
a energia na participacio expressa o ativismo institucional dos
burocratas ali inseridos, em que a nomeagao para Ministro de uma
pessoa com historia de atuagao e proximidade com os movimentos
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sociais confirma o investimento e a presenca do tema na agenda de
governo. No caso especifico do Planejamento Estratégico, as
resisténcias relatadas sugerem, por outro lado, existéncia de
diferentes perfis em convivéncia e possiveis tensoes subjacentes.

A dimensio do ativismo institucional associada a criatividade ¢é
patente quando fraquezas e fortalezas institucionais sao explicadas,
em alguma medida, pelo perfil de militincia dos dirigentes. E
interessante notar como essa trajetoria estd embutida nas narrativas
sobre a sobrevivéncia dos trabalhos de educagio popular na
informalidade: seja porque alguns (Gilberto Carvalho), em fungao
do seu histérico de ativismo, defenderam os trabalhos, seja porque
outros (Luiz Dulci), por possuirem um ativismo de outra natureza,
nao “compraram” a ideia de hospedar as iniciativas na Secretaria-
Geral na transi¢do de governo em 2006-2007.

Especificamente nos trabalhos de educagio popular confluem
dimensoes do ativismo institucional, importancia das transi¢oes de
governo na conformagio da agenda governamental e fatores do
ambiente politico que ajudaram a delinear o formato informal que o
tema recebeu dentro do Gabinete Pessoal do Presidente. Assim, os
perfis dos Presidentes, dos Ministros e dos Assessores mostram
como a interseccdo de identidades, ativismo, regras formais,
contexto politico e criatividade moldam os temas que ganham
aten¢do na agenda governamental, o funcionamento das institui¢ces
para atender essa agenda e as fungdes que estdo ou nao previamente
dadas em seu desenho institucional.

Portanto, os achados chamam a atengdo ndo apenas para os
elementos e dimensdes ja apresentados no Capitulo 1, mas
enfatizam a necessidade de uma analise do desenho institucional que
va além dos marcos e registros legais mostrando em quais ambientes
e imbuidos de quais expectativas suas caracteristicas foram forjadas
e como suas atribuicbes sdo manejadas cotidianamente. Leis,
Decretos e Portarias sio padroes, regras e normas importantes que
dizem algo sobre estruturas, arranjos e objetivos politicos de uma
institui¢do, mas nao expressam a dinamica e os modos como essas
regras sao vivenciadas, construidas e reconstruidas por praticas
cotidianas e informais. Entender os avancos e os recuos de uma
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agéncia da administragao publica implica em considerar os modos
como aqueles implicados no dia a dia de trabalho concebem e vivem
os papéis que estao imbuidos e quais sentidos atribuem a sua acido
com os mais variados atores e contextos. Em uma analogia, o
desenho institucional é uma grande carta de navega¢ao que explicita
os caminhos navegaveis, mas nao comunica processos ¢ mudancas
de rotas frequentemente adotadas na contingéncia. E precisamente
no interior das situagdes em que houve uma adaptacio dos sentidos
normativos forjados vis-a-vis a pratica que as acomodagdes, encaixes
e desencaixes a0 mesmo tempo refletem e ddo origem as tensoes
criativas que permitem e permeiam novas formas de agao politica
nas vias labirinticas seguidas nos processos de politicas publicas.

Mas, como um conjunto variado de atores, com trajetorias,
expectativas e concepgdes diferentes negociam a constitui¢do e
opera¢ao de um arranjo institucional frente a mudangas de governo,
alteragcoes nos quadros de funcionarios, remodelagens de atribui¢oes
e orientagbes politicas? O que estd em jogo nessas redefini¢oes?
Qual a relacao que guardam com o desenho institucional? Como um
arranjo formal ganha concretude nas praticas e interagoes
cotidianas?

Essas sio parte das questdes que norteiam o horizonte de
indaga¢oes do capitulo seguinte que tenta captar alguns desses
processos de mudanca enfatizando o crescente papel que a
Secretaria Nacional de Articulacido Social foi assumindo no interior
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica na transicio do
governo Lula o para governo Dilma Rousseff.
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CAPITULO 3.

A Secretaria Nacional de Articulagdo Social (2011-2014):
entre ativismo e institucionalidade no coragao da
Secretaria-Geral

01/10/2013 — Primeira reunido do Colegiado da Secretaria Nacional
de Articulagdo Social: chegnei as 10bs e os trabalhos ja estavam em
andamento. O clima era amistoso e cordial. Na Sessdo de Informes algo
a respeito da Convengao 169 da OIT ¢ da relagao do governo com os
Povos Indigenas. Somente no fim compreendi que a primeira parte da
reuniao (9hs-10hs) estava destinada aos assuntos internos e, por isso
mesmo, minha chegada foi agendada para mais tarde (Anotacies
pessoais).

15/10/2013 — Segunda reunido do Colegiado da SNAS com um
diferencial: o convite chegon por e-mail como ocorre com os demais
membros e participei do inicio ao fim da reunido. Novamente os Informes
revelaram a relagao da SNAS com um outro tema. O lancamento do
Plano Nacional de Agroecologia e Produgio Orginica foi comemorado
como uma vitoria (Anotagoes pessoais).

03/11/2013 — Um més e as reunides colegiadas tém mostrado que
além da Agroecologia estao em panta os temas dos Catadores e dos Povos
Indigenas. Por que estao hospedados na SNAS? A tentativa de
encarnar as pessoas no organograma mostrou que sobram pessoas e
faltam estruturas e que ele ¢ por demais estitico e rigido, longe de mostrar
a dindmica de trabalho e as relagoes de poder e hierarquia que ali se
estabelecen (Anotagoes pessoais).

07/11/2013 — Nao ¢ possivel compreender a SNAS sem entender o
compromisso apaixonado das pessoas com o tema, o que explica a
associa¢ao das pessoas a certas pautas ¢ a presenga das pantas nos
debates do Colegiado (Anotacies pessoats).
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Desde as primeiras aproximagdes na Secretaria Nacional de
Articulacdo Social dois elementos logo chamaram a atencao.
Primeiro, o seu desenho institucional, sendo a unica secretaria da
Secretaria-Geral departamentalizada. Por que esse arranjo? Quais
concepgoes, estratégias e normativas deram sustentagio a essa
escolha? Essa estruturacio responde a qual contexto? Teria a SNAS
peso diferenciado na Secretaria-Geral em relagdo as outras unidades?
Em segundo, a presenca de alguns temas na sua agenda de
atividades a principio nao afeitos ao seu escopo inicial de articulagao
social: 1) a pauta indigena, sobretudo as iniciativas relacionadas a
demarcagao dos Territérios Indigenas; if) a Convengao 169 da
Organizagao Internacional do Trabalho; iii) a pauta dos catadores,
especificamente a alocacdo da Secretaria-Executiva do Comité
Interministerial de Inclusio Social e Econémica de Catadores de
Materiais Reciclaveis e Reutilizaveis; iv) o tema da agroecologia e da
Comissao Nacional de Agroecologia e Produgiao Organica.

Faz sentido, do ponto de vista do desenho de uma politica de
Estado, esses temas estarem, de algum modo, vinculados a
Secretaria-Geral, especificamente na Secretaria Nacional de
Articulacao Social? Considerando a existéncia da Fundacio Nacional
do Indio, do Ministério da Justica, do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do Ministério do
Trabalho e Emprego e do Ministério de Desenvolvimento Agrario,
por que esses temas nao estao alocados nessas instancias?

Essas sao algumas das interrogacoes que estabelecem o ponto de
partida deste capitulo. A proposta é compreender as configuracoes
que conformam o desenho da Secretaria Nacional de Articulagdo
Social. Seguindo as pistas que a analise mais ampla da Secretaria-
Geral forneceu no capitulo anterior, abro espaco para inquietagdes
que permitam lancar luz nos acoplamentos e conexdes existentes
entre estrutura formal, ativismo institucional e fluxos de incetrtezas e
contingéncias geridas criativamente pelos atores nas negocia¢oes das
novas feicOes dessa secretaria a partir de 2011. A intencao é fornecer
ao leitor uma fotografia que recolhe, sintetiza e enfatiza um
conjunto de questOes interativas, destacando como a estrutura
institucional formal ganha forma no dia a dia de trabalho.
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3.1 A Secretaria Nacional de Articulagdo Social (2011-2014):
atribuicdo e estrutura institucional

3.1.1 Do “anarguismo” ao “coragio da Secretaria-Geral”

O ano de 2011 foi marcado por transicio de governo.
Transi¢oes, como os achados do capitulo anterior mostram, siao
momentos envolvidos por disputas, tensoes e insegurangas: atores
tentam cravar temas na agenda de governo, aliangas sio (re)feitas,
eixos e focos sido (re)enquadrados, estruturas sio modificadas,
diferentes principios sio confrontados, cargos sao remanejados,
nomeacées sio realizadas. F o momento onde o desejo de mudanca
e continuidade ganham condigbes objetivas de consolidacdo. Esse é
o cenario da Secretaria Nacional de Articulaciao Social em 2011.

Varios foram os ajustes, permanéncias e novidades operadas no
seu quadro institucional, regimental e de cargos. Na remodelagem
que estava em curso, o primeiro grande diferencial foi a constatagao
de que ela deveria atuar fortemente como catalisadora da
aproximagao com oOs movimentos sociais, ja que a Secretaria
Nacional de Relagdes Politico-Sociais e a Secretaria Nacional de
Juventude tinham campos de atuacdo especificos — agenda do
Presidente e a politica para juventude, respectivamente. Como a essa
secretaria sempre coube, a rigor, a articulagio com os movimentos
sociais, logo se entendeu “que ali estava o coragao da Secretaria-
Geral” porque ¢ justamente a Secretaria Nacional de Articulagio
Social que esta encarregada de fazer a relacio do movimento com o
governo (E25).

A discussio sobre a nova feicao da Secretaria Nacional de
Articulacao Social dividiu opinides. Alguns advogavam que a relagao
direta com os movimentos e via mecanismos formais de
participagdo, atividades centrais desenvolvidas na gestio anterior,
deveriam dar origem a duas secretarias especificas, uma voltada para
estruturacdo da participacdo social e outra para o dialogo com os
movimentos sociais. Outro grupo entendia que esses temas
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deveriam permanecer integrados e aparelhados em departamentos
no interior da SNAS, que “nido poderia mais fazer s6 o dialogo,
tinha que ser o ouvido e o cérebro para processar ou pelo menos
induzir o processamento de uma outra l6gica dentro do governo”
(E09).

Paralelamente, a equipe que estava vinculada ao Gabinete Pessoal
do Presidente da Republica envolvida com os trabalhos de educagao
popular (Cf. item 2.1.2) formulou uma proposta de criacio de uma
secretaria de Estado propria com estatuto de ministério, a Secretaria
Especial de Mobilizacio e Promogao de Politicas de Educacio
Popular e Cidada — projeto que nao vingou. O grupo migrou, junto
com o Ministro-Chefe Gilberto Carvalho, do Gabinete Pessoal do
Presidente da Republica para a Secretaria-Geral. Mais uma vez
tentou-se criar uma estrutura propria que fosse dedicada
exclusivamente ao tema, que daria origem a Secretaria Nacional de
Educag¢ao Popular no interior mesmo da Secretaria-Geral, tal qual a
SNAS.

Assim, as concepcbes sobre o desenho e a atribuicio da
Secretaria Nacional de Articulagio Social polarizaram entre aqueles
que defendiam a criagio de secretarias com tematicas especificas
(participacdo social, didlogo com os movimentos sociais e educagiao
popular) e outros que persistiam na integracdo dos temas e criagao
de departamentos. Apés uma série de debates e disputas “com
unhas e dentes” (E09), e verificagio “que era muito complicado criar
muitas secretarias em uma estrutura muito grande” (E12),
prevaleceu a proposta da departamentalizacdo ancorada na premissa
de que o Departamento de Didlogos Sociais fosse uma grande porta
aberta para demandas dos movimentos sociais, de que o
Departamento de Participagao Social fosse o departamento de
estruturacdo da participacao, e de que o Departamento de Educacao
Popular e Mobilizacgio Cidada fosse aquele que ia dando
musculatura a estruturacio que os atores chamavam de articulagdo
social.
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Figura 4. Organograma da Secretaria Nacional de Articulagio

Nacional
Secretdrio Nacional
.SCCl‘Ctéll’lzli Gabinete
Nacional Adjunta
4 7
Departamento de
Departamento de Departamento de part s
Didlogos Sociais Participagao Social Educagdo Popular e
FLABEERAERE b Mobilizagio Cidada
N N N
'3 N 7 X £ A
Coordenagio-Geral de Coordenagio-Geral de : A
: : : Coordenagio-Geral de
= Movimentos do H Mecanismos Formais de | H .
" " N Processos Formativos
Campo e Territérios Participagao
\. 7 || A 2| J
i X | % =X N
N ) Coordenacao-Geral de Assessoria Especial de
Coordenagao-Geral de S i i
M Msareness Uikasse: | 1 Participagao Social na |4  Educagio Popular e
vV d ~ L s 1 s . . -
Gestdo Publica Mobilizacio Cidada
'3 CAlRS J N 2/
("Coordenacio-Geral de
Assessoria de Novas Midias e outras
Assuntos Religiosos Linguagens de
Dartict ~A
L ) Participagio )

Fonte: Secretaria-Geral, 201144,

O desenho institucional apresentado na figura acima nao deixa,
em partes, de replicar o modelo encontrado em varios ministérios,
frequentemente ordenado em um arranjo vertical e hierarquico

4 Disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/ Acesso em: 22 ago. 2011.
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composto  por  secretarias,  departamentos/diretorias e
coordenadorias. Essa ¢ uma férmula que gera pouca resisténcia no
conjunto do governo, especialmente no Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao que aprova as estruturas dos 6rgaos do Poder
Executivo Federal. Essa estruturacio também revela trés diferentes
movimentos complementares: i) a possibilidade de acomodagao dos
cargos de DAS disponibilizados, sobretudo os DAS 4 e 5, de modo
a recrutar pessoas qualificadas para os trabalhos de direcio,
coordenacdo e assessoramento®s; ii) a insercdo de temas bastante
diferentes em sua estrutura; e iii) a intencao de “impor respeito e
respaldo diante de outras estruturas da Esplanada” (E09) ao admitir
o dialogo entre equivalentes da SNAS e dos ministérios. Assim, o
dialogo entre, por exemplo, um Diretor do Departamento de
Participacdo Social (DAS 5), da Secretaria Nacional de Articulacido
Social da Secretaria-Geral, com um Diretor do Departamento de
Apoio a Gestdo Participativa, da Secretaria de Gestao Estratégica e
Participativa do Ministério da Saude, estaria garantido.

Logo, esse arranjo formal representa um esfor¢o organizacional
dos atores para conformagio de uma estrutura que promovesse
legitimidade publica e politica a institui¢ao. Igualmente foi a sintese
alcangada e possivel entre os constrangimentos legais, o ativismo e o
conhecimento acumulado dos novos dirigentes, a diretriz mais
ampla que a Secretaria-Geral recebeu da Presidente de ser os olhos e
ouvidos da sociedade e os desafios colocados pelo Ministro-Chefe
de ser o coragido da Secretaria-Geral. Se no governo anterior as
atividades eram realizadas por uma reduzida equipe de sete/oito
assessores, e o trabalho pouco especializado conformou um espaco
“meio anarquico, sem tarefas e fungdes especificas” (E006), agora a
Secretaria Nacional de Articulacio Social conta com cerca de
cinquenta funcionarios, levando em conta os requisitados e cedidos,
e seus trabalhos sdo operacionalizados por uma arquitetura
institucional mais sofisticada e complexa, ocupando cinco salas do
Anexo I do Palacio do Planalto.

4 Os tipos, os niveis e as ocupacdes dos cargos de DAS estdo disponiveis no
Quadro 2 da Introdugio.
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Todas essas mudangas, ocorridas com a chegada dos novos
atores e Ministro-Chefe, apontaram para a importincia que a
Secretaria Nacional de Articulacio Social deveria ganhar dentro da
Secretaria-Geral. Assumir que ela seria o coragdo da Secretaria-Geral
significa, por outros termos, admitir que aquilo que era
originalmente a tarefa do ministério na sua concepgao inicial em
2003 — dedicac¢io exclusiva ao relacionamento com os movimentos
sociais — passasse agora a ser concretamente a tarefa central da
Secretaria Nacional de Articulagdo Social. Nessa linha, é possivel
afirmar que, diferentemente do que foi observado no governo Lula
por Sobrinho (2011a), é a articula¢do social que concentra hoje o
foco significativo da Secretaria-Geral, e ndo os trabalhos
relacionados a viagem do Presidente desenvolvidos pela Secretaria
Nacional de Relagbes Politico-Sociais, que ja atingiram velocidade de
cruzeiro.

3.1.2 Anatomia institucional

De acordo com a estrutura regimental*® da Secretaria-Geral, a
Secretaria Nacional de Articulagdio Social se ocupa da: i)
coordenagio e articulagdo as relagdes politicas do governo com os
diferentes segmentos da sociedade civil; ii) proposi¢ao e apoio aos
novos instrumentos de participa¢ao social;  iii) definicdo e
desenvolvimento de metodologia para coleta de dados com a
finalidade de subsidiar o acompanhamento das agdes do governo em
seu relacionamento com a sociedade civil; iv) cooperagio com os
movimentos sociais na articulacio das agendas e agdes que
fomentem o dialogo, a participagdo social e a educacao popular; v)
articulagdo, fomento e apoio aos processos educativo-formativos,
em conjunto com os movimentos sociais, no ambito das politicas
publicas do governo federal, e, por fim; vi) exercicio de outras

4 Para a redacdo desta se¢do foram utilizadas duas normativas, quais sejam, o
Decreto n° 7.688/2012 e a Portaria n® 340/2012, nas referéncias bibliograficas
identificadas como Brasil, 2012a e 2012d, respectivamente. Ver: Apéndices C.
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atribuicdes que lhe forem designadas pelo Ministro ou Secretario-
Executivo.

Essas competéncias sao confiadas aos trés departamentos da
secretaria, sendo que o Departamento de Dialogos Sociais (DDS)
ficou responsavel por: i) receber, encaminhar e monitorar as
demandas dos movimentos sociais, bem como coordenar iniciativas
de didlogo, produzir analises e informacGes sobre a relacio dos
movimentos sociais com o governo; ii) contribuir na formulagao e
sistematizagdo de conteudos de politicas publicas com participagao
social; 1il) atuar na prevencao e mediagao de conflitos entre o Estado
e a sociedade civil, em harmonia com o Gabinete e a Assessoria do
Ministro; 1v) atuar, por meio do relacionamento com os movimentos
sociais, para o fortalecimento das politicas de participagdo social e
educagdao popular; e v) exercer outras atribuicdes que lhe forem
determinadas pelo Secretario Nacional. Institucionalmente o
Departamento de Dialogos Sociais esta organizado em torno de
duas coordenag¢des (Coordenacao-Geral de Movimentos do Campo
e Territérios e Coordenagiao-Geral de Movimentos Urbanos) e uma
Assessoria de Assuntos Religiosos. Em 2012, o Departamento de
Dialogos Sociais recebeu ainda a atribuicio de coordenar as
atividades do Comité Interministerial para Inclusao Social e
Econémica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis
(CIISC) que, segundo regimento interno da Secretaria-Geral, deveria
ser abrigado na Coordenagao-Geral de Movimentos Urbanos.

Ja o Departamento de Participagdo Social (DPS) foi um dos
primeiros departamentos que ganhou forma no redesenho da SNAS,
mas curiosamente foi aquele que apresentou as mudancas mais
significativas na sua atribuicdo. A comparacio das redages do
Decreto n° 7.688/2012 ¢ da Portaria n® 340/2012 revela que as suas
competéncias foram refinadas, distanciando-se de formulacGes
muito amplas a caminho de orientacbes mais especificas. Ao invés
de propor a criagio de mecanismos de consulta, fomentar
intersetorialidade entre diferentes instancias de participa¢ao social do
governo federal, acompanhar processos participativos, e outras
formulacGes correlatas, passa a estabelecer diretrizes para a
participagdo social como: i) estimular, promover e coordenar
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iniciativas que fortalecam a participagio social como politica de Estado e
como método de governo; i) discutir, construir, institucionalizar e coordenar a
Politica Nacional de Participagio Social e sen Sistemas iil) contribuir para a
qualificacdo de representantes da sociedade civil e governamentais
com atuagdo nos espacos de participacio social; iv) promover agdes de
parceria entre o governo federal e instituicdes publicas e privadas,
nacionais e internacionais, com o compromisso de apoiar iniciativas
que promovam o direito a participacdo social; v) coordenar o Forum
Governamental de Participagao Social, promover estratégias de participacao
social no planejamento e oramento priblicos, bem como secretariar ¢ coordenar
o Forum Interconselbos, em conjunto com o Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo; vi) estimular e promover
eventos que debatam iniciativas, perspectivas e estratégias de
participagdo social; e vii) exercer outras atribuicdes que lhe forem
determinadas pelo Secretario Nacional. Os trabalhos internos sio
realizados por quatro coordenacées, quais sejam: Coordenagao-
Geral de Mecanismos Formais de Participacao Social; Coordenagiao-
Geral de Participagao Social na Gestao Publica; Coordenagao-Geral
de Novas Midias e outras Linguagens de Participagio; Coordenagao-
Geral de Informacdo e Pesquisa sobre Participagio Social. Essa
ultima coordena¢ao nido aparece na Figura 4, mas esta formalmente
estabelecida em portaria®’.

Por fim, os membros que estavam vinculados ao Gabinete
Pessoal do ex-Presidente Lula até 2010, e que faziam os trabalhos de
mobilizacdo social no Programa Fome Zero dando, mais tarde,
origem a Rede de Educagio Cidada — como apresentei no item 2.1.2,
sao em partes 0s mesmos que hoje compoem o Departamento de
Educacgio Popular e Mobilizagao Cidada (DEPMC). Embora o
grupo tenha perdido metade dos seus cargos de DAS na transigao de
governo, e nao tenha obtido sucesso na tentativa de emplacar uma
secretaria propria, seus membros conseguiram dar vida institucional
ao tema da educagdo popular no corpo institucional da Secretaria
Nacional de Articulacdo Social, com a criagio de um departamento.

47 A Figura 4 data de 2011 e, apesar das mudangas em 2012, o size da Secretaria-
Geral nio foi atualizado. Mantenho o mesmo formato disponivel on/ine quando das
primeiras discussoes sobre a estruturagio da secretatia.
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O Departamento de Educagdo Popular e Mobiliza¢io Cidada
absorveu a (i) coordenacdo da Rede de Educaciao Cidadd com uma
de suas tarefas ao lado da prerrogativa de (ii) coordenar, no ambito
do governo federal, o Programa Integrado de Promocio,
Articulagdo e¢ Fomento a Formagdo para a participagdo social e
educacdo popular — especialmente depois que um levantamento
realizado pelo departamento mapeou pelo menos cem acles e
programas de cerca de trinta 6rgaos governamentais, que correm de
forma paralela e nio integrada. Cabe ainda ao DEPMC: iii)
coordenar os programas de formacao da Rede de Educacao Cidada;
1v) acompanhar e monitorar a execuc¢ao financeira e pedagogica dos
convénios para consecu¢io dos objetivos do departamento; v)
organizar e manter atualizado o mapeamento dos Centros de
Formagao e Educagdao Popular do Brasil e de praticas e experiéncias
de ensino, extensdo e pesquisa em educacio popular das
universidades federais; vi) articular praticas, pesquisas e experiéncias
de educacio popular nos ambitos do governo e universidades
federais, movimentos, redes e centros de educagao popular no Brasil
e na América Latina, bem como fomentar a sistematizacdo das
experiéncias; e, por fim, vii) exercer outras atribui¢oes que lhe forem
determinadas pelo Secretario Nacional. Diferentemente dos outros
departamentos o DEPMC ¢ formando por apenas uma
Coordenaciao-Geral de Processos Formativos e uma Assessoria
Especial de Educacao Popular e Mobilizacio Cidadi. Em 2012
coube ainda a este departamento exercer a funcdo de secretaria-
executiva da Comissio Nacional de Agroecologia e Producio
Organica (CNAPO), incumbéncia curiosa frente ao tema que
convencionalmente trabalha.

Foi ainda criado o Gabinete da Secretaria Nacional de
Articulagao Social, composto pelo Secretario Nacional, Secretario
Adjunto, Chefe de Gabinete e demais funcionarios e estagiarios
ligados aos trabalhos administrativos. O Gabinete tem a missao de
garantir a integracao e o assessoramento dos trés departamentos, a
coordenacido das a¢oes, dos documentos oficiais e do orcamento da
SNAS, bem como a disponibilizacio dos pedidos de acesso a
informacao.
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3.1.3 Recrutamento e perfil das equipes

Para levar a cabo o “sonho grande de ser o coragdo da Secretaria-
Geral” (E09) precisava-se de pessoas qualificadas, reconhecidas,
com bom transito e didlogo com os movimentos sociais e com
“perfil politico” (E19). Como a Secretaria Nacional de Articulagao
Social era muito pequena em numero de funcionarios na gestio de
Dulci, uma das primeiras providéncias foi “trazer pessoas com
muito peso histérico de trabalho e com muita experiéncia” para
compor a sua estrutura interna (E25).

As formas de recrutamento foram as mais variadas, em que o
processo de “caga aos cérebros” (E01) incluiu a rede de relagoes dos
dirigentes e sondagens junto aos movimentos sociais. No udltimo
caso, o Ministro-Chefe, ao ouvir as queixas das liderancas sociais
sobre a falta de didlogo com a Secretaria-Geral na gestio de Dulci,
disse em uma reuniio com a Via Campesina: “entdo, vocés ajudem a
montar as equipes, indiquem nomes” (E11).

Esse foi claramente o caso de grande parte dos burocratas de
nivel médio que ocupam cargos de DAS 4 e desempenham a fungio
de Coordenagio de Area. Quatro desses possuem, 20 mesmo
tempo, trajetéria de atuacdo junto aos movimentos sociais (campo,
urbano, religioso e ciberativismo) e experiéncias anteriores em
cargos politicos no Poder Executivo Federal e Municipal sem,
contudo, serem servidores publicos concursados — com excegiao de
um Coordenador que é concursado. Outros quatro Coordenadores
ja estavam vinculados a Presidéncia da Republica, (dois na SNAS,
outro na SNRPS e um no Gabinete Pessoal do Presidente) e tém,
igualmente, histérico de militancia partidaria, no movimento social e
ocupagido de cargo publico, sendo que apenas um ¢ servidor publico
efetivo. Um outro Coordenador, também com cargo de DAS 4 ¢
funcionario de carreira, foi recrutado no Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome pelo conhecimento em
tema especifico e experiéncia de assessoramento aos movimentos
sociais. Desse total, nove até aqui, apenas dois nao foram entrevistas
pela dificuldade de marcacio de agenda.



118

O perfil dos trés Diretores de Departamento, igualmente
burocratas de médio escalio com cargo de DAS 5, nao ¢ diferente:
possuem reconhecida militancia em diversos temas (direitos
humanos, participagao social e educacido popular), experiéncia de
assessoria, trabalho e formacdo junto aos movimentos sociais e
ocupag¢io de cargos publicos, inclusive, no governo Lula. Outros
dois Assessores Hspeciais com cargos de DAS 5 sio ativos
militantes da educag¢io popular. Ha ainda um Assessor com cargo de
DAS 6 que, embora tenha sua fun¢do formalmente vinculada ao
Gabinete do Ministro da Secretaria-Geral, atua na pratica na SNAS
com o tema de educacio popular. HEsses seis atores foram
entrevistados e apenas um ¢é servidor piblico de carreira.

O Secretario Nacional (DAS 06) escolhido pelo Ministro
trabalhava no Gabinete Pessoal do Presidente durante o governo
Lula. O Secretario Nacional, por sua vez, recrutou como Secretario
Adjunto (DAS 5) uma pessoa de perfil bastante proativo que
trabalhava na Secretaria de Direitos Humanos, e que havia
conhecido em trabalhos conjuntos na pauta indigena — que ambos
militam. O Secretario Adjunto selecionou para Chefe de Gabinete
(DAS 4) uma pessoa com experiéncia em gestdao de informagdes
com quem tinha tido uma rapida experiéncia de trabalho na SDH. O
Chefe de Gabinete, servidor efetivo de um banco publico, recrutou
para compor sua equipe uma outra pessoa (DAS 3) com experiéncia
semelhante que, assim como ele, vinha do setor bancario com
conhecimento  sobre coordenacio de processos internos,
planejamento, orcamento e modelo de gestio de pessoas. Todos
esses (quatro pessoas), foram entrevistados que, somados com os
demais arrolados acima, contabilizam dezessete entrevistados.

Os demais funcionarios (incluindo estagiarios, auxiliares e
secretarias), vinte e cinco no total, ou ocupam cargos de DAS 3, 2
ou 1, ou sdo servidores publicos requisitados e cedidos a Presidéncia
da Republica, sem cargo em comissdo. Desses, sete foram
entrevistados e todos sio servidores de carreira, sendo que dois
ocupam cargos de DAS 3 e um o cargo de DAS 2. Os outros quatro
servidores nao possuem cargo em comissao. Esse conjunto de sete
pessoas foi escolhido por atuar diretamente com e em pautas de
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movimentos sociais, assessoramento a Coordenadores ou Diretores
e/ou pelo dominio de questdes politicas e técnicas. SAo pessoas que
militam em pautas especificas e ja tiveram experiéncia de relacdo
com 0s movimentos sociais, exceto em dois casos. O restante, nio
entrevistado, desempenha papel de secretariado ou auxiliar técnico,
tendo suas atividades majoritariamente centradas em processos
administrativos e cartoriais. Contudo, pelo menos cinco pessoas
desse conjunto conciliam suas atividades administrativas com
demandas colocadas pelos Assessores Especiais, Diretores e
Coordenadores e, embora nio entrevistados, foram alvo de muitas
conversas informais nos corredores.

Ao total foram entrevistados vinte e quatro funcionarios da
Secretaria Nacional de Articulaciao Social, sendo dois de alto escalao
(DAS 6), quatorze burocratas de nivel médio (seis DAS 5 e oito
DAS 4), quatro de baixo escalao (trés DAS 3 e um DAS 2) e quatro
servidores publicos sem cargo em comissio. Todos foram
escolhidos pela trajetéria de militancia ou pelo comprometimento
expresso e verificado no dia a dia de trabalho.

O Quadro 3, abaixo, apresenta o perfil geral dos entrevistados
destacando de forma um pouco mais sistematicas as informagoes
acima mencionadas: 1) se possuem cargo de DAS; ii) se sdo
servidores de carreira; iii) se j4 ocuparam cargo politico em perfodo
anterior a 2011; iv) se possuem histérico de militincia em
movimentos sociais; e, por fim, v) se ja trabalharam em ONGs ou
prestaram assessoramento de alguma natureza aos movimentos
sociais. Na ultima coluna também foi incluida a informacio se
possuem ensino superior completo. Em caso de resposta positiva a
célula correspondente foi pintada de preto. Buscando dificultar a
identificacao dos entrevistados, o tipo de cargo assumido (DAS 6, 5,
4, 3, 2 ou 1) nio foi identificado no quadro a seguir. O ordenamento
das entrevistas foi aleatério, nao seguindo nenhuma ordem
hierarquica.
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Quadro 3. Perfil dos entrevistados da Secretaria Nacional de
Articulagdo Social

Servidor Cargo Mov. Assess. Ens.
Publico Politico Sociais ONGs | Superior

DAS

—- ]

B 4200
EW I
E05 7---

E06
E07
E08
E09
E10
En
E12
E13
E14
E15
El6
E17
E18
E19
E20
E21
E22
E23
E24

Fonte: elaboragio propria.
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O Quadro 3 revela que 87,5% dos funcionarios entrevistados da
Secretaria Nacional de Articulagio Social ja trabalharam em algum
setor do Estado (nos ambitos federal, estadual e/ou municipal), em
periodo anterior a 2011. Cerca de 71,0% possuem histérico de
militdincia junto a partidos, sindicatos e/ou movimentos sociais.
Desses, apenas dois nao tem experiéncia de trabalho em ONGs.
Dos 29,0% que nio tém trajetéria de militincia em movimentos
sociais, em torno de 12,5% possuem, em contrapartida, alguma
experiéncia de envolvimento com organizacdes do terceiro setor.
Logo, da amostra de entrevista, apenas cerca de 16,0% nido possuem
nenhum tipo de histérico de envolvimento com movimentos sociais
em momento pregresso, o que nao implica em auséncia de
comprometimento com os trabalhos da SNAS.

O grau de escolaridade ¢é bastante acima da média: 92,0%
possuem ensino superior completo e 54,0% possuem algum tipo de
pos-graduacgao, incluindo mestrado e doutorado. Em torno de
46,0% sao servidores publicos efetivos. Se considerarmos apenas os
burocratas de médio escalao, esse nimero cai para cerca de 16,0%.

Assim, a Secretaria Nacional de Articula¢do Social é composta
por pessoas com alta qualificacio escolar, com experiéncia de
trabalho em 6rgao publico, bom transito no seu campo de atuagao,
na relagio com os movimentos sociais e com amplo reconhecimento
entre seus pares dos movimentos sociais e do Estado de suas
competéncias. Mesmo aqueles que niao possuem uma trajetOria
anterior de relacionamento com o0s movimentos sociais,
demostraram niveis significativos de compromisso com as
atribuicoes da SNAS e da Secretaria-Geral e desenvolvem o trabalho
com seriedade, empenho e interesse.

Mas, teria esse perfil militante dos burocratas de médio escaldo
impactado em alguma medida a conformacio institucional da SNAS
nas interagoes praticas cotidianas? Serd que os ativistas institucionais,
respeitando as possibilidades institucionais, tentam criar campos de
atuacio especificos, complementares e focados na articulagio social?
Como essa pluralidade de experiéncias e horizontes de expectativas
esta acomodada na anatomia institucional?
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3.2 Anatomia pratica e ativismo institucional

Todas as atribui¢gbes, competéncias e organizagao interna ja
apresentadas no item 3.1.2 representam versoes cristalizadas dos
anseios e constrangimentos que qualquer estrutura burocratica esta
submetida. Nio revelam as intera¢des cotidianas ¢ os modos como a
politica, na sua multiplicidade de dimensoes e expressoes, ¢ vivida.
Um exame de dentro da Secretaria Nacional de Articulacdo Social
poe em evidéncia que, na pratica, o perfil ativista dos burocratas de
médio escalio fornece um tracado particular a composi¢io, ao
desenho e aos temas tratados pela SNAS. Por isso, suas
competéncias ganham vultos e pesos diferenciados, e sdo acrescidas
de tantas outras nio previstas. Vejamos cada departamento em
particular.

3.2.1 O Departamento de Didlogos Sociais

No Departamento de Dialogos Sociais, de todas as atribui¢des ja
anteriormente elencadas, é a mediacio de conflitos intermitentes e
contingentes entre movimentos sociais e governo a especialidade do
departamento, dando o tom da sua identidade. Nesse departamento,
a conducio das entrevistas foi tarefa hercilea. Os Coordenadores de
Area ou estio viajando resolvendo conflitos em algum lugar do
Brasil ou, se em Brasilia, estio sempre correndo de um lado ao
outro, em reunides ou ao telefone tentando “destravar problemas”,
“apagar incéndios” (E11 e E23). Em analogia, o ritmo do batimento,
a tensdo dos nervos e a pressao arterial sao altas por ali.

Na conducio dessa mediacio o desenho institucional do
Departamento de Dialogos Sociais, apresentado na Figura 4, ganha
novo formato, em parte fruto da presenca de ativistas institucionais
no seu interior. Os trabalhos da Coordenacio-Geral de Movimentos
do Campo e Territérios foram divididos em trés diferentes frentes
de atuagao, uma divisdio que é ao mesmo tempo tematica e
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estratégica e orientada para garantir o dialogo com os movimentos
sociais. Assim, o Coordenador, um ativista experiente ¢ muito bem
visto entre 0s movimentos sociais, fica dedicado a resolucio dos
conflitos com todos os movimentos do campo (como ocupagio de
terras, bloqueio de estradas, confronto com a policia, paralisacoes),
ja que na gestdio de uma crise é preciso “dizer muito nao” aos
movimentos sociais nas negociagées com o governo (E11). Como se
trata de pessoa de confianca dos movimentos — que conhece a
dinamica, os modos de a¢ao e organizacao dos grupos e por eles foi
indicado — o dialogo, ainda que tensionado em funcio de um
conflito, ndo fica inviabilizado. As duas demais frentes de atuacio
dessa Coordenagdo estdo voltadas para as “pautas positivas, de
organizagdo, de desenvolvimento, coisas que agregam para as
comunidades” (E11). Seria o caso das pautas dos Povos e
Comunidades Tradicionais, especialmente dos Povos Indigenas e
Quilombolas, que ficam sob os cuidados de um ativista que ¢é
antropélogo, e que ja trabalhou na Fundacio Nacional do Indio e no
Ministério da Educagao com a pauta indigena. A outra seria a pauta
do Movimento dos Atingidos por Barragens, que é conduzida
igualmente por um ativista comprometido com o tema que é do
Para e, por isso, com conhecimento e transito na area onde ocorrem
as construgoes dos grandes empreendimentos hidrelétricos do
governo vinculados ao Programa de Aceleramento do Crescimento.
A justificativa para a separagao ¢ a de que, do ponto de vista da
negociacdlo com o0s movimentos sociais, a credibilidade do
interlocutor do governo fica condicionada as agoes que agreguem ao
movimento, ndo sendo possivel um ator ser, a0 mesmo tempo, bom
e eficiente na conducio de alguns temas que favorecem os
movimentos, e ruim na negociagdo de pautas que sio de algum
modo frustradas nos momentos de conflitos.

Ja a Coordenagao-Geral de Movimentos Urbanos, ao contrario,
nao desfruta da vantagem da divisdo de tarefas, uma vez que ¢
composta de apenas uma pessoa, o proprio Coordenador. Esse foi
igualmente indicado pelos movimentos e, individualmente, media
conflitos e articula as pautas dos diversos movimentos urbanos que
se relacionam com o governo, sobretudo, por meio do Conselho
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Nacional das Cidades e do programa Minha Casa, Minha Vida —
Entidades. Em tese, a coordenacio das atividades da Secretaria-
Executiva do Comité Interministerial para Inclusao Social e
Economica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis —
CIISC, estaria sob responsabilidade dessa Coordenacio. Entretanto,
isso nido ocorre na pratica, ja que o Comité corre como uma
estrutura paralela a Coordenagio, sendo que seus membros se
reportam, em certas circunstancias, diretamente ao Secretatio-
Executivo da Secretaria-Geral.

Para finalizar, ainda nesse departamento, sao desenvolvidos os
trabalhos de monitoramento das pautas dos diversos movimentos
sociais com representagdo nacional. Essa tarefa consiste no
encaminhamento, aos o6rgaos governamentais competentes, das
demandas dos movimentos sociais apresentadas a Secretaria-Geral,
que monitora as suas respostas. Porém, ao invés de uma das varias
atribuicées do departamento, o monitoramento das demandas
sociais se tornou na pratica, em fun¢ido do engajamento dos seus
ativistas, “mais uma caixinha” dentro do arranjo da Secretaria
Nacional de Articulacio Social (E06): ndo existe enquanto estrutura
formal estabelecida legalmente em decreto, mas existe nas interagoes
cotidianas dentro da Secretaria-Geral. LLogo, o vulto e a importancia
que o fluxo do monitoramento foi ganhando nio deixam de estar
associados ao perfil e a0 comprometimento dos ativistas envolvidos
nessa atividade.

Vale ainda mencionar que o Diretor desse departamento ¢ um
ativista longamente envolvido com a pauta dos direitos humanos,
pleito que ocupa parte de sua agenda de trabalho e de preocupagdes,
incluindo viagens e participa¢ao em reunioes sobre o tema.

A Figura 5, a seguir, apresenta o desenho do Departamento de
Dialogos Sociais considerando, em conjunto, as estruturas e as
relacGes formais estabelecidas em normativas (linha continua), e as
composicOes informais arquitetadas nas interagdes praticas do dia a
dia de trabalho fruto do ativismo institucional (linha tracejada).
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Figura 5. Departamento de Dialogos Sociais
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Todavia, o entendimento da conformacio do CIISC nesse
departamento e o movimento de relagbes ai embutido nio ¢
imediato. Vale aqui uma breve vinheta para clarear os possiveis
sentidos da existéncia do Comité dentro da SNAS.

Vinbeta 1. O Comité Interministerial para Inclusao Social e Econdmica dos
Catadores de Materiais Rentilizdveis e Recicldveis

O CIISC, embora hospedado apenas em 2012 na Secretaria
Nacional de Articulagao Social, tem um histérico de legislagdo de
2005 a 2010 que vai em uma crescente de politicas estruturantes que
alteram a participa¢ao dos catadores dentro das politicas publicas. A
sua criacio data de setembro de 2003, sob a nomenclatura de
Comité Interministerial da Inclusio Social de Catadores de Lixo, e
“é uma resposta do compromisso do entao candidato a presidéncia,
Lula, que se eleito criaria uma politica publica para essa popula¢ao”
(E18).

O CIISC foi criado com o objetivo de integrar e articular todas as
acoes do governo federal voltadas para o segmento dos catadores.
Virios sdo os registros legais que impactaram direta e positivamente
a atuacao do Comité. Em 2005 uma experiéncia piloto de coletiva
seletiva foi implantada na Esplanada dos Ministérios que, a partir
dos seus resultados positivos, levou, em 20006, a institui¢ao, via
Decreto, da coleta seletiva em todos os 6rgaos do governo federal e
a sua destinacdo as associagdoes e cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis (Brasil, 2006b). Em 2007 estabeleceu-se que a
coleta seletiva, nos estados e municipios que a adotam, pudesse ser
realizada por associagdes e cooperativas de catadores (Brasil, 2007a).
Essa Lei também alterou a Lei n° 8.666/1993, ao permitir que as
associacOes e cooperativas sejam contratadas pelo poder publico
com dispensa de licitagdes (Brasil, 1993). Em 2010 a promulgacao
da Politica Nacional de Residuos Solidos definiu que terdo
prioridade no acesso aos recursos da unido os municipios que
implantarem a coleta seletiva com a participagao de cooperativas ou
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associacOes de catadores (Brasil, 2010a). Ainda em 2010 o Comité
foi renomeado, agora denominado de Comité Interministerial para
Inclusao Social e Econémica dos Catadores de Materiais
Reutilizaveis e Reciclaveis, e passa a ser composto por vinte e cinco
6rgios e autarquias do governo federal. Definiu-se que a
coordenagdio do Comité seria exercida em conjunto pelos
Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e
Ministério do Meio Ambiente, sendo a Secretaria-Executiva do
CIISC responsabilidade do MDS (Brasil, 2010b). Mais um vez, em
2010, alteragbes na legislacdo tributaria reduzem o Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI, para inddstrias que compram
matéria prima diretamente das cooperativas de catadores (Brasil,
2010c). Foi somente em 2012 que a Secretaria-Executiva do CIISC
foi transferida do MDS para a Secretaria-Geral, especificamente para
a Coordenacao-Geral de Movimentos Urbanos, do Departamento
de Dialogos Sociais, da Secretaria Nacional de Articulacio Social
(Brasil, 2012c e 2012d).

Diante desse quadro pregresso e positivo de legislacoes, o que
explicaria essa transferéncia? Nenhum interlocutor soube identificar
com precisdo as razoes, mas o ativismo institucional de alguns atores
da Secretaria-Geral em torno do tema pode estar entre os motivos
que influenciaram essa decisao. Algumas narrativas identificam que a
pauta “pertence” ao atual Secretario-Executivo que, mesmo quando
ainda era da Assessoria Especial do Ministro da Secretaria-Geral, ja
demostrava conhecimento e acompanhava pessoalmente o tema. A
pauta dos catadores também ¢é vista como uma “heranca do Lula”,
que na sequéncia foi “agarrada” pelo Ministro e pelo Secretario-
Executivo da Secretaria-Geral.

Independentemente da identificagdo imediata da pauta a algum
ator, parecia haver um diagndstico que indicava a necessidade de
uma maior coordenagdo e capacidade de incidéncia das politicas
publicas para esse segmento na agenda governamental. Percebeu-se
que no caso CIISC “a articulacio dentro do governo acabava
ficando muito solta, ou tinha algum problema de gestdo mais grave,
e [a Secretaria-Geral] teve que aumentar o seu grau de envolvimento,
sob pena de que todo o compromisso com o segmento fosse por



128

agua abaixo” (E29). Coube, assim, a Secretaria-Geral, o6rgio
vinculado a Presidéncia da Republica, a tarefa de incremento na
capacidade politica de coordenagio do tema dentro do governo,
pois “como diria o Lula ‘cachorro de muitos donos morre de fome’
[...], e cabe a Secretaria-Geral dar um suporte aos temas sociais que
nao estao devidamente cuidados” (E25). Assim, ainda que ndo seja
fator exclusivo, certamente o ativismo institucional permitiu que a
pauta dos catadores fosse “puxada” do MDS para a Secretaria-Geral,
onde o tema receberia a atencdo que seus militantes entendiam
como necessaria e desejada. Como a Secretaria-Executiva da
Secretaria-Geral nao se envolve diretamente com nenhum tema, por
ter a sua finalidade voltada para a organizagdo interna do ministério,
a responsabilidade de coordena¢ao do CIISC nao poderia ser por ela
realizada adequadamente. A solugdo criativa dos ativistas
institucionais foi entdo a sua alocacdo institucional na SNAS,
coracao da Secretaria-Geral, ainda que nas interagdes cotidianas a
aproximag¢ao com a Secretaria-Executiva seja intensa.

3.2.2 O Departamento de Participacio Social

O Departamento de Participagiao Social, em termos de dinamica
interna, ¢ bastante distinto do departamento anterior. O ritmo de
trabalho é marcado pela rotina, ja que contempla em sua agenda
temas que estao na estrutura dorsal de prerrogativas da Secretaria-
Geral. A atuagdo ¢ significativamente voltada para manutencio e
aperfeicoamento dos canais formais de relagio com a sociedade
civil, como os Conselhos Gestores e as Conferéncias Nacionais, e
para a estruturacio de importantes politicas publicas, sendo a
Politica Nacional de Participacao Social uma das quais concentrou
significativa energia dos membros do departamento durante o
periodo da pesquisa. A excegdo é a Coordenacio-Geral de Novas
Midias e outras Linguagens de Participa¢do, que tem uma dinamica
mais veloz de trabalho, em que muitas das suas atividades ocorrem
fora do espaco do departamento. Por ser um tema bastante
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transversal, e que ganhou folego novo apds as manifestagoes de
junho de 201348, o seu Coordenador, um ciberativista, estd sempre
em didlogo com os membros da Secretaria-Executiva e da Secretaria
Nacional de Juventude. Esse também dedica uma boa parte do seu
tempo em discussoes em foruns na internet voltados ao fomento da
participagao social em plataformas virtuais.

As demais Coordenagdes sio lideradas por ativistas institucionais
que ja estavam vinculados a Secretaria-Geral desde o governo Lula.
A Coordenac¢iao-Geral de Participacdo Social na Gestao Puablica tem
a sua frente uma pessoa com experiéncia significativa de didlogo
com outros setores do governo e esferas da unido. A Coordenagao-
Geral de Informagao e Pesquisa sobre Participagao Social é chefiada
por pessoa com experiéncia de pesquisa, fruto das atividades
académicas, e que possui relacionamento com os movimentos
socials e com o PT ha tempos. A Coordenagao-Geral de
Mecanismos Formais de Participagdo Social é coordenada por uma
pessoa que ja trabalhava com esse tema na gestao de Lula, e que foi
indicado pela sua militancia no movimento sindical.

Ja o Diretor do Departamento de Participagdo Social é uma
pessoa com reconhecido e extenso envolvimento com os
movimentos sociais e com trajetoria de ocupag¢ao de cargo publico
voltado ao fomento de praticas participativas nas esferas estadual e
municipal.

Nesse departamento, além da incumbéncia de conferir a
participagao social o estatuto de politica de Estado, chama a atencio
a coordenacao de duas estruturas. Diferentemente do que ocorria no
governo Lula, coube a esse departamento, e ndo mais ao Ministro-

48 Trata-se de uma série de protestos articulados e convocados por diferentes
atores, nas mais variadas redes sociais, que safram em manifestacdoes nas ruas de
diversas cidades do pafs em junho de 2013. A importincia do tema das novas
midias e linguagens de participa¢do cresceu consideravelmente nesse contexto de
protestos, levando a Presidente Dilma Rousseff a criar o Gabinete Digital da
Presidéncia da Republica alguns meses mais tarde. Os textos de Scherer-Warren,
Seidl e Tatagiba, todos de 2014 ¢ publicados no dossié “Movimentos sociais,
participagdo e democracia” da Revista Politica & Sociedade, tratam, por diferentes
lentes, os protestos de junho. Da leitura desses textos é possivel arrolar uma boa
bibliografia sobre o tema.
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Chefe da Secretaria-Geral, a coordenacio do Férum Governamental
de Participacao Social. O FGPS foi estrategicamente alocado nesse
departamento pelos ativistas institucionais determinados a
promover, sensibilizar e angariar apoio a participa¢do social dentro
dos varios setores do governo. Em conformidade com a orientagao
presidencial de profissionalizar e estruturar a participagao social (Cf.
Capitulo 2), os processos participativos foram igualmente adensados
e verticalizados, com a inser¢dao do tema na agenda do planejamento
e do orgamento da unido, por meio da criagio do Forum
Interconselhos, secretariado por esse departamento em conjunto
com o MPOG. Esse forum, e todos os trabalhos relacionados a
participa¢do social na gestao dos recursos do governo federal, estio
sob cuidados de um ativista institucional, gestor de politicas publicas
concursado, que solicitou trabalhar na Secretaria-Geral pela sua
atribuicao de relacionamento com os movimentos sociais. Como a
sua carreira de Gestor Publico é originalmente vinculada ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, o didlogo e a
estabilidade da relacio da SNAS com os Gestores do MPOG foram
favorecidos nos processos de abertura do or¢amento e do
planejamento a participagao social.

Logo, ¢ possivel ensejar que as mudancas na redacdo das
competéncias desse departamento, como apontadas anteriormente
(Item 3.1.2), estao, de algum modo, relacionadas a presenca desses
ativistas que imprimiram alteragdes significativas na direcio dos
trabalhos do departamento.

O curioso na estrutura do departamento é que os trabalhos
internos a cada coordenadoria sio desenvolvidos por apenas uma
pessoa, o proprio Coordenador-Geral, que nio dispée de uma
equipe para dividir as atividades.
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3.2.3 O Departamento de Educacao Popular e Mobilizacao Cidada

No Departamento de Educacio Popular e Mobilizagao Cidada o
cotidiano de trabalho nio deixa de estar marcado pelas atribuicGes
anunciadas que estdo voltadas, sobretudo, para o projeto de
fomento e difusdo das praticas de educagdo popular. A propria
estruturacdo interna revela o seu foco, deixando poucas duvidas de
que ¢ a Rede de Educagio Cidada e seus trabalhos que concentra
grande parte das energias — ainda que divida atencdo com outras
atividades e iniciativas. Embora os atores se queixem da pouca
atencdo que conseguem a ela dedicar, se comparada com os
trabalhos anteriormente desenvolvidos em nivel de assessoramento
no governo Lula, todos concordam que enquanto um departamento
de um ministério, as agbes para a educacio popular ganham
presenca, vulto e efetivamente muito maior dentro do governo.

Como no DNA do Departamento de Educagio Popular e
Mobilizagio Cidada esta presente a trajetéria de militancia na
RECID, essa equipe lembra que, “mesmo estando dentro de um
espaco de governo, nao perdeu que era militante que tinha uma
missao” (E04). Por isso mesmo, sao reconhecidos externa e
internamente pelo seu ativismo, visivelmente sio o grupo mais
integrado da SNAS e sdo os que possuem as posturas mais criticas e
combativas nas reunides de governo e colegiadas da secretaria.

Contudo, a alocacio da Secretaria-Executiva da Comissao
Nacional de Agroecologia e Producao Organica foge a concepgiao
inicial do departamento, e nao deixou de sobrecarregar parte de seus
membros. Esse caso guarda alguma relacdo com o ativismo
institucional, mas, sobretudo, estd associado tanto a0
reconhecimento que a Secretaria-Geral ganhou frente aos
movimentos sociais e demais ministérios, quando a criatividade dos
atores da Secretaria-Geral para alavancarem o tema dentro do
governo. Igualmente sugere indicativos de tensoes e divergéncias no
interior mesmo da Secretaria-Geral.
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Figura 7. Departamento de Educagdao Popular e Mobilizagio
Cidada
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Vinheta 2. A Comissao Nacional de Agroecologia ¢ Producao Orgénica

Rede de
Educagao Cidada

Em agosto de 2011 ocorreu a quarta edicio da Marcha das
Margaridas, mobilizagao nacional que reine em Brasilia milhares de
mulheres trabalhadoras rurais do campo e da floresta que
apresentam as suas reivindicacGes ao governo federal®. Naquele

4 O nome Marcha das Margaridas ¢ uma homenagem a Margarida Maria Alves,
trabalhadora rural e lider sindical que foi assassinada, em 12 de agosto de 1983 no
estado da Paraiba, em func¢io de sua ativa militancia no meio rural. A Marcha das
Margaridas integra a agenda permanente do Movimento Sindical de Trabalhadores
e Trabalhadoras Rurais — MSTTR, e dos diversos movimentos feministas e de
mulheres. As edi¢des anteriores ocorreram em 2000, 2003 e 2009. Para 2015 esta
prevista a quinta Marcha que ocorrerd, como nos demais anos, no més de agosto.



134

ano, a recém-eleita Presidente Dilma Rousseff participou da
cerimonia de encerramento das atividades da Marcha das Margaridas
e fez uma série de anuncios. Entre eles estava a criacio de um
Programa Nacional de Agroecologia. Embora o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) possuam, desde 2003/2004,
coordenadorias dedicadas a tematica, foi somente naquele momento
que a Presidéncia da Republica se comprometeu publicamente a
criar um grupo de trabalho governamental, a partir do qual o tema
entra na agenda deciséria e comega a ser processado politicamente
dentro do governo.

Da ocasido do anuncio presidencial até a instituicio da Politica
Nacional de Agroecologia e Producao Organica (Brasil, 2012b), em
agosto de 2012, um ano de discussoes entre os diversos ministérios
se passou. Durante os debates para a elaboracdo da Politica ficou
definido que as suas instancias de gestdo seriam a Comissio
Nacional de Agroecologia e Produ¢io Organica — CNAPO, e a
Camara Interministerial de Agroecologia e Produgio Organica —
CIAPO. A CNAPO ¢ composta paritariamente por vinte e oito
membros da sociedade civil e do governo, e a CIAPO ¢ formada por
representantes dez ministérios. No andamento dos trabalhos nio
houve duvidas para os envolvidos que a Camara ficaria sob os
cuidados do MDA, mas a responsabilidade pela Comissio nio
estava definida. Os atores relataram que “no MAPA as pessoas da
sociedade civil ndo queriam e pediram para que a Secretaria-Geral
ajudasse na coordenagao” (E13). Foi a partir desse pedido que a
Secretaria Nacional de Articulacio Social comecou a se envolver
gradualmente com o tema, encaminhando representantes do
Departamento de Educa¢ao Popular e Mobilizagao Cidada para as
reunides e, desse modo, se integrando ao grupo, estabelecendo
compromissos, assumindo tarefas e criando aderéncia a pauta. No
entanto, a Secretaria-Geral resistiu inicialmente ao pedido,
argumentando que “ao abrigar a pauta da participacdo social ela ndo
tem que abrigar a pauta da Comissio de Agroecologia” (E13).
Todavia, os movimentos sociais “pautaram isso [...] e a Secretaria-
Geral, ouvindo os clamores da base, resolveu aceitar a proposicao
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[achando] que ajudaria a dar legitimidade politica, dar uma forca na
pauta” (E13).

Ap6s a institui¢do da Politica, os membros da Comissao e da
Camara em conjunto trabalhavam na elaboragiao do Plano Nacional
de Agroecologia e Produgiao Organica (PLANAPO). O PLANAPO
¢ o instrumento que estabeleceu as orientacdes para
operacionaliza¢io das diretrizes da Politica>?. Contudo, a elaboragao
e o lancamento do Plano envolviam duas defini¢oes. A primeira
passava pela decisao sobre o mecanismo de institucionalizagdo, se
via Decreto Presidencial (com passagem obrigatoria pela Casa Civil
que faz analise de mérito e, se necessario, ajustes na redacdo do
texto antes da assinatura da Presidente), ou por meio de Portaria
Interministerial (sem passagem pela Casa Civil). Em segundo, os
trabalhos em torno do PLANAPO envolviam dez ministérios com
concepgoes, logicas e dinamicas de atuagao muito distintas, exigindo
que a coordenacao das atividades e os fluxos de informagdes entre
essas dez diferentes instancias fossem realizados por algum 6rgio.
Essa é uma tarefa tipicamente realizada pela Casa Civil, que tem a
atribuicdo formal de coordenar e integrar as agdes do governo.
Porém, naquele momento havia um diagnostico de que a Casa Civil
nao estava aberta para a realizagdo dessa tarefa, pois ela se dedica,
sobretudo, aos temas prioritarios da agenda da Presidente, e a pauta

50 Apenas para deixar bem claro ao leitor, uma Politica é o marco normativo que
estabelece os principios, os parametros, as diretrizes, as finalidades e as estruturas
que balizam o desenvolvimento e elaboracdo de um trabalho. Um Plano, também
estabelecido legalmente, assume carater gperacional ja que determina explicitamente,
com base nas balizas fornecidas pela Politica, os objetivos perseguidos, as metas a
serem cumpridas, os programas existentes, as a¢des a setem executadas, o
orcamento disponivel e o cronograma de execugio. A Politica ¢ o Plano dizem
respeito a aspectos relativos a organizacdo e execucdo de uma politica publica,
mantendo entre si uma relagio de ascendéncia, da primeira sobre o segundo. Uma
Politica pode ser instituida por Lei ou Decreto Presidencial. Um Plano pode entrar
em vigor por meio de Decreto Presidencial ou Portaria Interministerial. No caso
em tela a Comissdo e a Camara, formandos por representantes da sociedade civil e
governo, conformam as instincias de gestido da Po/itica Nacional de Agroecologia e
Produgio Organica sendo, por isso, as responsaveis pela elaboragdo do plano de
execugdo da Politica, nesse caso, o Plano Nacional de Agroecologia e Produgao
Organica.
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da agroecologia e produgao organica, embora tenha estado entre os
anuncios da Presidente, nio é um deles>l. Os ativistas institucionais
da Secretaria-Geral estavam determinados a processar essa pauta
dentro do governo, pois estava “ficando eminente para nés que se
nio houvesse na Presidéncia, na Secretaria-Geral, um esforco muito
direcionado para puxar o governo para alguns temas, haveria o risco
de vocé ndo ter o governo em nada disso” (E25). Assim, a
Secretaria-Geral assumiu a coordena¢io das atividades em torno do
langamento do Plano, que seria entdo institucionalizado por Portaria
Interministerial. Mas, como o choque de competéncias entre a Casa
Civil e a Secretaria-Geral foi evitado e a legalidade juridica garantida?
Criativamente os ativistas institucionais se apolaram na atribuicao

51 De acordo com Gleisi Hoffmann, que ocupou o cargo de Ministra-Chefe da
Casa Civil entre 2011 e 2014, os programas tidos como prioritirios da Presidente
Dilma nesse petiodo e que passaram pela Casa Civil podem ser divididos em dez
eixos contemplando as seguintes iniciativas: 1) Redugio da pobreza e superagio da
miséria: Programa Brasil Sem Miséria e Crescer — Programa Nacional de
Microcrédito; 2) Infraestrutura para o desenvolvimento: Programa Minha Casa Minha
Vida, Plano Nacional de Logistica: Rodovias e Ferrovias, Plano Integrado de
Logistica de Portos, Plano Integrado de Logistica de Aeroportos e Plano Nacional
de Gestio de Risco e Respostas a Desastres Naturais; 3) Melhoria da saiide da
populagio: Programa Mais Médicos, Programa S.0.S Emergéncias, Programa
Melhor em Casa e Programas de Reformas e Estruturacio de UPA ¢ UBS; 4)
Educagao como instrumento de desenvolvimento e inclusio social: Pronatec, Programa de
Creches — Programa Nacional de Reestruturagio e Aquisi¢do de Equipamentos da
Rede Escolar Publica de Educagio Infantil, Atleta na Escola — Programa de
Formagao Esportiva Escolar e Programa Ciéncias Sem Fronteira; 5) Seguranca e
enfrentamento as drogas: Programa Crack, é possivel vencer, Programa Cadeias
Publicas e Programa Brasil Mais Seguro; 6) Cidadania: Programa Viver Sem Limite,
Programa Mulher, Viver Sem Violéncia e Plano Nacional de Enfrentamento a
Violéncia no Transito; 7) Estabilidade e desenvolvimento econdmico: Plano Safra e
Programas de Regulatizacio Fundidria ¢ Novos Marcos de Desapropriagio de
Arcas para a Reforma Agraria; 8) Meio Ambiente e Sustentabilidade: Plano de
Prevencio e Controle do Desmatamento da Amazoénia Legal; 9) Gestdo, Desempenhbo
¢ Competitividade: Camara de Politicas de Gestido Publica; 10) Grandes Eventos: Rio
+20, Copa do Mundo, Olimpfadas e Plano Brasil Medalhas. Os temas foram
arrolados por Gleisi Hoffmann em entrevista concedida a Noelle Silva para sua
dissertacio de mestrado (Silva, 2015) — a quem agradeco a disponibilizacio do
material. A divisdo em eixos foi tomada de empréstimo do Relatério de Gestdo
Anual da Casa Civil entregue ao Tribunal de Contas da Unido (Casa Civil da
Presidéncia da Republica, 2013, p. 18-19).
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determinada em Lei de relacionamento com a sociedade civil para
“puxar” essa tarefa de coordenacdo da Casa Civil para a Secretaria-
Geral e, sob o amparo de que o 6rgio trata das demandas dos
movimentos do campo, efetuaram o gancho juridico necessario que
forneceu legalidade a iniciativa. Com isso, a “canetada final” nao foi
da Casa Civil, e sim da Secretaria-Geral que ficou responsavel por
articular os trabalhos com os dez ministérios. O Plano Nacional de
Agroecologia e Produgiao Organica (CIAPO, 2013) foi langado, via
Portaria Interministerial, com a presenca da Presidente durante a II
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Solidario, em outubro de 2013. Atualmente a Secretaria-Executiva
da Comissao Nacional de Agroecologia e Producdo Organica esta
alocada dentro da Secretaria Nacional de Articulacdo Social,
especificamente dentro do Departamento de Educagio Popular e
Mobilizacdo Cidada, dispoe de dois funcionarios requisitados e ainda
esta em processo de estruturacao (Brasil, 2012d).

Logo, o caso da Comissio revela o reconhecimento dos
movimentos sociais da Secretaria-Geral como um espago capilar as
demandas que tém dificuldade de encontrar eco em outras instancias
do Poder Executivo Federal. Ao mesmo tempo, desvela o poder de
realizar articulagdo interministerial associado, igualmente, ao
reconhecimento (da Secretaria-Geral e dos ministérios) de que nem
todas as politicas publicas precisam passar obrigatoriamente pela
Casa Civil, especialmente quando a constru¢io do processo
envolveu consulta e participagao social.

Essa opcao, todavia, ndo deixou de levantar debates internos
entre os grupos que ja polarizavam as posigoes sobre quais seriam as
prioridades da Secretaria-Geral e como os temas deveriam ser
encaminhados. Apresento algumas falas de cada posicao.

Para uns trata-se do modo como a Secretaria-Geral se posiciona
(ou ndo) politicamente e pauta (ou nao) os ministérios finalisticos
em torno das questdes que sdo consideradas importantes. Na leitura
de um interlocutor,

E muito mais facil vocé colocar um negécio desse [a Comissdao] num
lugar onde todos sio iguais do que vocé fazer a luta politica 14 no
Ministério da Agticultura para mudar. [...] Era esse o didlogo que a
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Secretaria-Geral tinha que fazer com os ministérios, pegar os dois
ministérios [MDA e MAPA] e fazer, e nio trazer para ca (E02).

Outros ainda reforcavam esse posicionamento reforcando a
dimensao estratégica e politica do poder, especificamente a questio
da titularidade e autoridade sob o tema em questdo:

Eu sempre alertei [que] o ministério que trata do tema nao pode sentir
que vocé ocupou um espaco que ¢ dele [..]. Entdo, essa operacdo
politica tem que ser muito bem montada e muito bem entendida entre
os 0rgaos, se ndo vocé pode criar um caos na Esplanada (E03).

Em contrapartida, o um outro grupo possui uma visao politica
que, mais do que embate, privilegia a articulagio mesmo que isso
implique em acomodagodes institucionais peculiares:

Dentro do governo tem temas que 2 maquina consegue tratat € outros
que a maquina tem muita dificuldade, porque sio temas novos para o
governo [...]. E foi ficando eminente para ndés que se nao houvesse na
Presidéncia, na Secretatia-Geral, um esfor¢o muito direcionado para
puxar o governo para alguns temas, haveria o risco de vocé ndo ter o
governo em nada disso (E09).

Hoje a Comissao Nacional de Agroecologia e Produgao Organica
esta alocada dentro da SNAS, especificamente dentro do
Departamento de Educa¢ao Popular e Mobilizagao Cidada, e dispoe
de dois funcionarios requisitados e ainda estdi em processo de
estruturagao. Apesar das divergéncias houve consenso que o ideal é
que com o tempo a CNAPO deixe de estar na Secretaria-Geral que
quando conseguir se fortalecer a Comissao serd entregue para uma
outra area.

3.2.4 O Gabinete

Por fim, chegando a dltima estrutura da Secretaria Nacional de
Articulacdo Social, o Gabinete dessa sectretaria desenvolve com
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bastante eficiéncia os trabalhos de gestio de pessoas, de informacao,
de processo e or¢amento. O que se destaca na atuacao do Gabinete
¢ a presenca de dois temas que nao sdo afeitos ao raio de atuagio
direto da Secretaria-Geral. Trata-se da pauta sobre a questio
indigena e o debate em torno do direito de consulta como previsto
na Convencao 169 da Organizacio Internacional do Trabalho%2.
Esses sio temas que os entrevistados facilmente vinculam ao
Secretario Nacional e ao Secretario-Adjunto, respectivamente, e
explicam porque estao “pendurados” na estrutura institucional do

Gabinete da SNAS.

Figura 8. Gabinete da Secretaria Nacional de Articulagido
Social

Gabinete

Convengio 169
da OIT

Fonte: elaboragao propria.

52 A Convencgio 169 sobre os Povos Indigenas e Tribais em Pafses Independentes
da Organizagio Internacional do Trabalho ¢ o instrumento internacional que trata
especificamente dos direitos dos povos indigenas e tribais do mundo. Entre as suas
clausulas (Artigo 6°) estd o direito de consulta, de forma livre e informada, sobre
qualquer tomada de decisio que possa afetar os direitos, os tetritérios e a cultura
desses povos. A Convengao 169 foi ratificada no Brasil em 2002 e 2004 ¢ esta em
pauta em funcdo dos empreendimentos elétricos vinculados ao PAC, que afetam
varias etnias indigenas e quilombolas.
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Assim, a Secretaria Nacional de Articulagdo Social comporta em
seu interior frentes de atuagdo variadas e importantes, em que cada
departamento é quase uma secretaria especifica, demandando
tempo, trabalho e energia das suas equipes. Se por um lado a
departamentalizacio pode ser considerada bem sucedida e
interessante enquanto estratégia para abarcar assuntos tio diversos,
por outro acrescenta um esfor¢o a mais de coordenac¢ao das agoes,
construcao de sinergias e aproximagao entre o grupo.

Para isso foram instituidas as reunides do Colegiado, instancia
ampliada em que todos aqueles que exercem cargos de
assessoramento, coordenacao e direcdo superior compoem a mesma
mesa, em féorum semanal, para compartilhamento de informagdes
para formacio “dos ventriculos e auriculas” do coracio (E01). E o
espa¢o onde a riqueza dos trabalhos desenvolvidos na SNAS ganha
expressao e difusao e as narrativas sobre os encontros sao positivas.
Alguns acreditam que foi por meio do Colegiado que hoje a
Secretaria Nacional de Articulagao Social “chegou no ponto de uma
secretaria pacificada em termos de visdo politica [...]” (E19). Mas, é
no Férum de Diretores onde as decisGes mais estratégicas sao
tomadas e, atuando igualmente de forma colegiada, a deliberacao é
feita via Diretores, Secretario Adjunto e Secretario Nacional.

Apesar dessas iniciativas, a coordenacdo das atividades internas é
dificil e, de modo geral, é possivel identificar que os departamentos e
coordenagSes tém as suas atividades bastante insuladas.

3.3 Entre ativismo e institucionalidade no coraego da
Secretaria-Geral

A apresentacdo da Secretaria Nacional de Articulagdo Social em
suas atribuicoes, perfil dos atores e comparacio entre o desenho
institucional formal, estabelecido em lei, e o arranjo informal,
fundado pelas intera¢oes cotidianas, revelou que a SNAS se tornou
o coracao da Secretaria-Geral. Esse cora¢ao, habitado por ativistas
institucionais inseridos no nivel médio da burocracia, deveria, por
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um lado, receber atores e acomodar pautas que niao encontravam
eco em outros espagos e, por outro, bombear principios e diretrizes
de dialogo e de participagdo para o 6rgao, para 0 governo ¢ para a
sociedade.

Almejar ser o cora¢ao de uma estrutura essencial da Presidéncia
da Republica implica em criacio e inovagdao, reformas e
continuidades, em que os atores buscam fazer coisas que parecem
viaveis com meios que ja dispoem e com outros que podem ser
criados. Foi possivel notar que o processo de estruturagio e
departamentalizacao da SNAS, a definicao de suas competéncias, o
critério utilizado para recrutamento das equipes e as interacoes
praticas por dentro do arranjo formal foram acompanhados por
escolhas situadas na fronteira entre ativismo e institucionalidade. Por
isso, guardam limites e possibilidades. Apenas retomando os
principais pontos destaco trés principais questdes que, articulando
os achados centrais, permitem uma visualizagdo em conjunto desse
argumento.

Em primeiro, havia, por um lado, o desejo de incluir uma série de
temas e pautas no ambito de atuagdo da Secretaria Nacional de
Articulagao Social. Ao mesmo tempo, esse anseio tinha que ser
acompanhado de uma estratégia institucional que permitisse
acomodagdo dos cargos de DAS em uma estrutura reconhecida
como legitima por outros 6rgaos do governo. Para os ativistas

a burocracia ¢é conservadora, trabalha no sfafus quo e tem uma
dificuldade enorme de fazer mudanca dentro do Estado. Por mais que
um gestor da Secretaria-Geral dissesse “vamos fazer Estado em rede
aqui nesse ministério”, quando chega 14 no burocrata ele vai dizer que
“isso aqui esta tudo errado, esse cara nao sabe nada de servico publico,
nao fez dez anos de curso na ENAP [Escola Nacional de
Administracao Publica] como eu, é um aventureiro, vamos para o que
esta funcionando”, e ndo aprova uma nova estrutura (E10).

Como se acreditava que o sucesso de suas atividades estaria, em
parte, ancorado no arranjo institucional escolhido, optou-se por uma
estrutura ministerial familiar aos outros 6rgaos e que, também, nio
deixasse de contemplar as ambicdes em cena (Figura 4). Mas, nem
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sempre ¢ possivel lograr sucesso em todas as iniciativas. O caso da
composicdo integral das equipes dos departamentos e das
coordenadorias ¢ algo, por exemplo, que ndo se concretizou: foram
conformadas anomalas “euquipes”, em que o Coordenador-Geral se
confronta cotidianamente com o excesso de trabalho e a auséncia de
uma equipe a ser coordenada — como acontece, por exemplo, com a
Coordenagao-Geral de Movimentos Urbanos, do Departamento de
Diilogos Sociais, ¢ com a Coordenacio-Geral de Mecanismos
Formais de Participacdo, do Departamento de Participacdo Social.
Diferentemente de outros 6rgaos da Esplanada, a Presidéncia da
Republica, como ja mencionado na Introducio da tese, nao dispoe
de estrutura de cargos prépria e cumprir com a expectativa de
preenchimento do esqueleto institucional com pessoal qualificado,
como acontece nos ministérios, seria dificil frente aos
constrangimentos administrativos e legais. Logo, ainda que
interessante na concepgao, esse desenho institucional “copiado” de
outras estruturas nao se mostrou, na pratica, perfeitamente
compativel com os trabalhos desenvolvidos.

Essa mesma estrutura hierarquica, que vislumbrada como uma
ferramenta de projecao e equivaléncia no dialogo governamental, em
alguns pontos terminou por limitar o préprio didlogo interno.
Muitas das trocas ficam restritas as reunides do Colegiado, fruto da
dificuldade de incentivar comunicacOes mais intensas e formas mais
horizontais de dialogo e agdao conjunta. As reunides do Colegiado,
embora promovam a difusio de informacdo, nio promovem
aprofundamento dos temas. Os atores dificilmente sabem o que o
seu colega ao lado faz. Alguns tém dificuldade de localizar sua
“caixinha” no organograma oficial. Outros ficam confusos na
identificagdo da hierarquia e a quem devem se reportar em alguma

dificuldade:

[...] se vocé me perguntar quem é meu chefe eu nio sei. Se eu tenho
algum problema e eu preciso dividir, eu ndo sei quem que eu tenho que
procurar. As vezes eu mando um e-mail com copia para vérias pessoas
(E10).
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Contudo, ¢ bom salientar, que ndo se trata de acreditar que
haveria a possibilidade de amplo compartilhamento das atividades,
em que todos estivessem bem informados sobre a dinamica interna.
Muito menos que esses limites sio colocados pelos atores
individualmente. Nem tio pouco que sio prerrogativas da Secretaria
Nacional de Articulaciao Social e da Secretaria-Geral. Tratam-se, em
verdade, dos modos de operagio do Estado e dos limites
institucionais colocados as intera¢oes, que aqui ganham concretude e
especificidade nas praticas cotidianas do o6rgao escolhido para
pesquisa.

Em segundo, no cotidiano de trabalho os dispositivos
institucionais, o contexto politico e o ativismo institucional
promovem modificagdes e ajustamentos que devem ser manobrados
pelos atores em permanente tensdo criativa — transformando
contingéncia em inovacgao institucional (Pires, 2013). A divisao dos
trabalhos entre aqueles que mediam conflitos e aqueles que
articulam pautas dos movimentos sociais, como acontece no caso da
Coordenagao-Geral dos Movimentos do Campo e Territorios, é um
exemplo. Os casos da Comissao Nacional de Agroecologia e
Producio Organica (CNAPO) e do Comité Interministerial para
Inclusio Social e Economica dos Catadores de Materiais
Reutilizaveis e Reciclaveis (CIISC) sao também reveladores.
Mostram como o comprometimento dos ativistas modifica a
estrutura institucional, descortinando os modos de ajustamentos
entre ativismo e institucionalidade. Lancando mao de sua atribuicdo
formal de diadlogo com os movimentos sociais os ativistas da
Secretaria-Geral acomodam novas instancias dentro do seu escopo
institucional. Recorrendo a competéncia institucional definida em
Lei para “exercer outras atribuicdes designadas pelo Ministro,
Secretario-Executivo ou Secretario Nacional”, as instancias sio
alocadas na Secretaria Nacional de Articulagio Social, dentro dos
seus departamentos. Mais do que mera formalidade contida em Lei
para uso eventual, esse dispositivo legal se constitui em um recurso
frequentemente mobilizado, em que a hospedagem das Secretarias-
Executivas do CIISC e da CNAPO enuncia: nao sio competéncias
atribuidas 2 SNAS na redacio inicial dos documentos oficiais, mas
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que devem ser exercidas posto que a legislacio dispoe que outras
atribuicbes podem ser designadas ao o6rgao por autoridade
competente. B tantos outros temas e agoes passageiras se incluem
nesse item, que ¢ sempre o ultimo da lista das competéncias legais, e
por isso muitas vezes esquecido pelos pesquisadores, a0 mesmo
tempo em que é lembrado cotidianamente pelos burocratas. F
naquilo que nada parece revelar que muitas vezes é possivel ver com
nitidez as dobraduras da institucionalidade criativamente
trabalhadas.

Em terceiro, o ativismo institucional, a pluralizacdo das pautas
tratadas e as varias frentes de trabalho abertas revelam que é a
existéncia daqueles que tem “sabedoria’ alcangada pela experiéncia —
e ndao apenas uma expertise, o dominio de uma técnica” (Silva e
Abreu, 2011, p. 19), que contribuiu para as multiplas feicdes que a
Secretaria Nacional de Articulagio Social ganhou quando se
transcende o arranjo institucional formal em direcdo as praticas que
fortalecem a tal musculatura da articulagdo social. O ativismo nao
apenas caracteriza o perfil desses burocratas de médio escalao, mas
mostra a sua importancia no desenho e atuagao da secretaria. Nesse
sentido, a paisagem institucional da SNAS ¢é muito mais rica e
dinamica que seu organograma institucional apresenta. Embora
explicite relagdes de ascendéncia e hierarquia racionalmente
organizadas, ¢ uma expressao pouco fiel das relacGes e interagoes
estabelecidas cotidianamente. Mostram que os atores envolvidos no
processo de politicas publicas sio variados e carregam consigo
diferentes trajetorias e vivéncias que influenciam o seu trabalho, o
funcionamento das instituicbes e o préprio resultado das politicas
publicas.

Assim, a performance das institui¢des nao ¢ um dado « priori, ja que
¢, em dultima analise, amplamente determinada por atores e
processos interativos em que diferentes concepgoes e expectativas
sdo criativamente processadas, negociadas e adaptadas ao contexto
herdado. Decisio, a¢do e inovacdo sio provocadas no limite entre
agéncia e estrutura, ativismo e institucionalidade, entre aqueles que
estdo ao meio, entre dirigentes e movimentos sociais, marcando a
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acao politica dos ativistas burocratas da Secretaria Nacional de
Articulacao Social.

Mas, como essa estrutura opera no dia a dia na concretizacao das
suas competéncias? Quais circunstancias permitem a visualizagiao da
atuacio dos ativistas institucionais? Considerando o ativismo
institucional e o grau de governabilidade da Secretaria-Geral, como
o desejo de pautar tantos temas de politicas publicas ¢
instrumentalizado? Seria possivel avancar na compreensio e
qualificacdo dos trabalhos de articulagiao social levados a cabo por
essa secretaria? Essas sdo algumas questoes que serdo contempladas
no préoximo capitulo em que me detenho sobre algumas praticas
concretas dos ativistas, olhando para aquilo que fazem, como fazem,
com quem interagem e como, a partir dessa analise, é possivel extrair
os sentidos e os significados da atuacdo dentro do Estado.
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CAPITULO 4.

Ativismo institucional na zona cinzenta da articulaciao
social nas politicas publicas

“E muito dificil vocé fazer esse exercicio de ir tensionando para abrir espago para
novas conquistas sociais. O drama da Secretaria-Geral é que ela por esséncia
trabalba no limite de fazer avangar as conguistas sociais. |...] E uma experiéncia
Jascinante, porque ela fe permite ver realizar flexies que a gente espera se
transformar em cultura” (E25).
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Este capitulo apresenta cenas e narrativas do cotidiano de
trabalho dos ativistas institucionais envolvidos com a articulagio
social no ambito da Secretaria Nacional de Articulacio Social.
Procuro pelas interages desenvolvidas, as concepgdes que orientam
a acdo, os focos em tela, os atores em cena, os modos como a
politica, o Estado e sua relacio com os movimentos sociais ¢ vivida
e apreendida pela burocracia de médio escaldo. Para isso, quatro
cenas foram escolhidas: a mediacio de conflitos entre o Estado e os
movimentos sociais, os trabalhos de monitoramento das demandas
socials, a integracdo de agoes interministeriais realizada pela
Secretaria-Executiva do Comité Interministerial para Inclusio Social
e Econémica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis
e, por fim, a estruturagio do Sistema e da Politica Nacional de
Participagdo Social.

De partida, as cenas nao parecem guardar relagdes imediatas.
Conformam areas de atuacdo bastante especificas e com rotinas,
tempos, processos, agoes, atores e niveis de institucionalizacdo
bastante distintos. Cada instantaneo recebera uma énfase, pois se
tratam de iniciativas com trajetorias singulares, algumas recentes
outras mais longinquas. Fruto do préprio movimento do campo, em
que os atores possuem diferentes graus de elaboracdo sobre as
informacdes e seus trabalhos, o nivel de detalhamento é variado.
Igualmente, o meu acompanhamento das atividades foi desigual. Foi
entdo, a partir de pequenos fragmentos fornecidos pelas pessoas e
documentos, que o quadro mais geral aqui apresentado foi montado.

Assim, procuro reconstruir parte de cada uma dessas historias
voltando a atengdo para as cenas sob uma leitura interativa e
relacional da Secretaria Nacional de Articulacio Social com os
ministérios e no interior mesmo da Secretaria-Geral. A medida que a
leitura avangar havera um maior adensamento das narrativas a partir
da entrada em uma zona cinzenta em que o fio do argumento vai se
emaranhando, podendo se tornar confuso e disperso. Se assim for,
em partes o objetivo sera alcangado. A proposta deste capitulo
reside exatamente em conduzir deliberadamente o leitor para a zona
cinzenta dos trabalhos desenvolvidos pela Secretaria Nacional de
Articulacao Social.
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4.1 Cenas interativas da Secretaria Nacional de Articulagio
Social em agdo

4.1.1 A mediacio de conflitos

Como descrevi no Capitulo 3, item 3.2.1, o Departamento de
Dialogos Sociais concentra uma série de atividades, mas ¢é a
mediacio de conflitos entre movimentos sociais e governo que,
marcada por crises contingenciais, concentra grande parte da energia
de seus membros. Esses conflitos podem ser paralisacoes,
ocupagdes de terras ou prédios publicos, manifestacGes, protestos
e/ou obstrugdes de estradas, e ocorrem em todas as partes do pais,
em torno de varios temas e podem acontecer a qualquer momento:
“chega o recado que a gente tem que estar em uma hora na base
aérea para pegar o voo com o General que esta indo para
Amazonas” para resolver um conflito envolvendo os indigenas do
grupo Tenharim (E17).

A atuacdo nas situacoes de conflitos, de acordo com um ativista,
“é igual briga de escola, colocar as coleguinhas para conversar”
(E07), ja que muitas vezes as pessoas envolvidas na situagdo nao
conseguem estabelecer uma comunicacio com o0s movimentos
sociais. Como a Secretaria-Geral tem a atribuicio de relacionamento
com os movimentos, e os ministérios sozinhos nio conseguem
estabelecer um didlogo com esses, ela ¢ acionada para intermediar as
negociagdes. Sao os ativistas da SNAS, com conhecimento sobre a
dinamica dos movimentos, os convocados para esse trabalho e,
como a Secretaria-Geral “consegue dar, mesmo com todas as
dificuldades, algumas respostas e alguns avangos [...], comeca a virar
uma rotina dentro do governo a Secretaria-Geral estar junto para
negociar” (E11).

O caso do sequestro de funcionarios do governo ocorrido em
2011 ¢ um exemplo. Por uma semana, os indios Kayabz, Mundurukn e
Apiakd, que protestavam contra a constru¢ao da hidrelétrica de Sao
Manoel no rio Teles Pires (entre o Para e Mato Grosso) e exigiam a
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demarcagao do Territério Indigena Kayabi, mantiveram em cativeiro
sete funcionarios da Fundacio Nacional do Indio e dois da Empresa
de Pesquisa Energética. Foram convocados para as negociagoes a
policia, os representantes dos estados e dos municipios onde
ocorriam as obras da hidrelétrica e os membros da FUNAI e do
Ministério da Justica. Durante as negociacoes, os indios “ameacaram
tocar fogo nos coitados [..] e se chegou a um momento de
negociagio que nio tinha como se tirar eles de 127 (E11). Eles
demandavam a suspensdo das audiéncias publicas de licenciamento
ambiental para a construcdo da hidrelétrica e o processo de
demarcagao e homologacio de suas terras. Os ativistas institucionais
da Secretaria-Geral foram acionados e somente com a presenga
deles essas reivindicacbes foram atendidas. A mediacao direta com
as liderancas indigenas foi realizada pelo Secretario Nacional e um
Coordenador-Geral da Secretaria Nacional de Articulacio Social.
Esses conseguiram garantir o compromisso da Presidéncia da
Republica em acelerar o processo de demarcacao e homologagao de
suas terras o que, de fato, ocorreu por meio de Decreto Presidencial
(em 2013) depois de mais de vinte anos de espera — ainda que oito
meses depois o Supremo Tribunal Federal tenha proferido liminar
suspendendo os efeitos do Decreto.

Como pano de fundo sob o qual se teceu as interagdes nesse
caso, estava o reconhecimento da Secretaria-Geral como 6rgio
especialista no didlogo entre governo e movimentos sociais.
Embutido nesse reconhecimento esta a simbologia que a Presidéncia
da Republica incorpora: “vocé vai para o lugar |...] o cara ndo quer
saber se ¢ a Secretaria-Geral, se ¢ a Casa Civil, ele pega o sinal:
Presidéncia da Republica, Palacio do Planalto, 1a que decide tudo”
(E11). Esse ¢ um componente central que ajuda a galvanizar os elos
dessa mediacao. O status de Presidéncia da Republica permite, assim,
que os ativistas circulem entre diferentes espagos e atores, tendo
suas acOes e posturas no gerenciamento de crises e articulagao das
pautas respaldadas por esse vinculo institucional conformando um
canal de dialogo, interagio e fluxo de informagdes permanentemente
aberto.
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4.1.2 O monitoramento das demandas dos movimentos sociais

Desde o governo Lula, a entrega de pautas por diversos
movimentos sociais a Secretaria-Geral, que busca de algum modo
articular as mesmas no governo, virou uma rotina entre as atividades
desempenhadas pela Secretaria Nacional de Articulagio Social —
como mencionei no Capitulo 2, item 2.1.1.

De acordo com levantamento feito pela SNAS, entre 2011 e 2012
foram entregues 1.068 demandas de 30 entidades da sociedade civil,
divididas em 72 temas de politicas publicas que foram agregadas em
461 acdes de governo. Essas demandas foram compiladas pela
SNAS em uma planilha Excel. Essa planilha era encaminhada para
os diversos ministérios para preenchimento das respostas referentes
a cada pleito especifico e, posteriormente, reencaminhada para a
SNAS. Com os feedbacks um Caderno de Respostas era redigido e
entregue a cada movimento (E21, E22 e E31).

Contudo, frente ao numero crescente de pautas recebidas os
ativistas institucionais da Secretaria-Geral constataram que “nio
adiantava a gente s6 ficar recebendo e ficar passando papel pra la e
pra ca, nés também precisivamos [ajudar a| concretizar” (E29) o
que era comprometido nos didlogos estabelecidos entre Secretaria-
Geral e movimentos sociais. A preocupagao era que poderia “chegar
0 momento em que as pessoas nao vao querer mais dialogar, vir
aqui, puxar conversa e tomar s6 um cafezinho” (E17).

Buscando dar um salto de qualidade nas atividades e garantir o
comprometimento, o tratamento e o encaminhamento de respostas
adequadas pelos ministérios as demandas dos movimentos sociais, a
Secretaria Nacional de Articulagio Social, em parceria com a
Secretaria-Executiva, desenvolveu trés frentes de trabalho diferentes
e complementares. No nivel politico foram instaladas a Mesa de
Monitoramento das Demandas Sociais e a Mesa de Didlogos Sociais. A
primeira é uma instancia ampliada de articulacdo interministerial que,
convocada pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
realizaria reunides trimestrais com todos os Secretarios-Executivos
dos ministérios, garantindo, assim, que posi¢oes de governo fossem
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estabelecidas para atender as pautas dos movimentos®3. A segunda,
também convocada pela Secretaria-Geral, reuni em um mesmo
féorum de didlogo os representantes de governo e dos movimentos
sociais para discutir temas e encaminhamentos para as demandas
dos movimentos. No nivel técnico-operacional, a terceira iniciativa
consistiu em desenvolver, em parceria com o Instituto Chico
Mendes de Conservagio da Biodiversidade, uma ferramenta
tecnolégica chamada SGDoc (Sistema de Gerenciamento de
Documentos). O SGDoc, substituindo a planilha do Excel, é usado
para organizar o encaminhamento das demandas e o preenchimento
das respostas pelos ministérios em meio digital. Com isso, os
processos em torno do monitoramento das demandas dos
movimentos sociais foram estabelecidos.

Do ponto de vista do desenho formal, o fluxo do
monitoramento comeca a se alimentar em uma ritualistica anual
envolvendo movimentos sociais e governo: a pauta dos movimentos
sociais ¢ oficialmente entregue para a Presidéncia da Republica na
data-base de mobilizacio dos movimentos, em que milhares de
militantes se reinem em Brasilia em marcha pela Esplanada dos
Ministérios, conformando uma grande agao de massa e estratégica
que busca dar visibilidade a bandeira do movimento. E o caso, por
exemplo, do Abril Vermelho organizado pelo Movimento dos Sem
Terra todos os anos neste més e do Grito da Terra organizado pela
Confederacio Nacional dos Trabalhadores na Agricultura também
no més de abtil. Em todos os casos, o foco do monitoramento € a
pauta dos movimentos nacionais organizados. Ap6s o recebimento
oficial, a pauta ¢ encaminhada para o Departamento de Didlogos

53 A Mesa de Monitoramento das Demandas Sociais, quando concebida, pretendia
reunir exclusivamente os representantes governamentais de cerca de trinta
ministérios e secretarias de estado em reunides periédicas. Contudo, apenas duas
reunides, ambas em 2012, foram realizadas e, posteriormente, o formato dos
encontros foi revisto, pois nao se obteve o resultado esperado. Em 20013 a aposta
foi na Mesa de Monitoramento temdtica, como, por exemplo, a Mesa de
Monitoramento das Demandas Sociais por Moradia Urbana. A proposta ¢é
estabelecer um dialogo mais diretivo entre as pautas dos diversos movimentos por
moradia e o Ministério das Cidades, a Caixa Econémica Federal, a Secretaria de
Patriménio da Uniflo e outros 6rgaos afins.
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Sociais, especificamente para a equipe responsavel pelo
monitoramento das demandas dos movimentos sociais. Cada item
da pauta € lido e confrontado com a pauta no ano interior, buscando
identificar se ha demandas novas e quais se repetiriam.
Posteriormente, cada demanda é inserida no sistema, SGDoc, e
enviada para o ministério competente. Um prazo para a resposta €
estabelecido. Quando o tema ¢é muito especifico, a Secretaria-
Executiva de cada 6rgio tramita com despacho a demanda para as
secretarias de areas fins, estando todo esse processo registrado no
SGDoc. Se os ministérios nao cumprem com a data, a equipe do
monitoramento entra em contato com o ministério solicitando o
encaminhamento das respostas. Caso seja preciso a ampliagio do
prazo, o 6rgao receptor da demanda solicita, via sistema, uma nova
data para entrega que ¢ autorizada pela equipe do monitoramento.
Na auséncia de respostas adequadas, a orientagio da Secretaria-
Geral é “procurar o parceiro para discutir efetivamente o que o
governo tem de entrega” e a Mesa de Monitoramento ¢ convocada,
momento em que a Secretaria-Executiva da Secretaria-Geral convida
os Secretarios-Executivos dos ministérios em questao para dizer: “o
movimento encaminhou a pauta, passado X tempo, quais sao as
respostas que vocés tém para dar? O que andou e o que nio
andour” (E02).

Quando enviadas, as respostas sio compiladas pela SNAS e um
Caderno de Respostas ¢é redigido para cada movimento, dando
retorno para cada item da pauta. Nova ritualistica ocorre: a Mesa de
Dialogo é convocada, os movimentos sociais sao recebidos no
Palacio do Planalto e a devolutiva é efetuada na presenca, em geral,
do Secretario-Executivo da Secretaria-Geral e/ou Secretario
Nacional da SNAS e representantes dos ministérios.

Entretanto, na pratica, esse fluxo de informagdes nao ¢ linear.
Em primeiro, alguns movimentos niao possuem data-base e a
entrega da pauta ¢ aleatéria como acontece, por exemplo, com o
Movimento Nacional de Direitos Humanos. Em segundo, embora
dedicado as pautas dos movimentos nacionais, 0 monitoramento
também acolhe pautas regionais, especialmente quando estas estio
diretamente ligadas as prioridades da Presidente e exigem respostas
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para problemas que tocam nos imperativos do Estado. A pauta do
1° Movimento pela Agilidade das A¢oes de Governo no Oeste do
Para, que demandava uma série de iniciativas a populaciao afetada
pelas obras do consércio Belo Monte e Tapajos, evidencia a
necessidade de conter mobilizacdes sociais em torno das obras do
Programa de Aceleramento do Crescimento que, se nao
contornadas, poderiam gerar paralisagdes e atrasos nas obras e,
consequentemente, efeitos negativos no setor econémico, de
investimento e na imagem do governo.

Os trabalhos do monitoramento também encontram dificuldades
e limites. Nem todas as reuniées da Mesa de Monitoramento com os
Secretarios-Executivos, de fato, “fecham” posicdes de governo
como se acreditava quando o formato das atividades foi pensado.
Alguns encontros se tornaram “palco de choradeira, de reclamagoes,
de dificuldades orcamentarias, administrativas, de relacionamento
com os sujeitos de direitos que estio objeto daquela deliberagio”
(E17).

Sabendo disso, muitas reunides interministeriais para articulagao
menores sao convocadas pelos ativistas institucionais para realizar
amarragoes com o objetivo de sensibilizar os 6rgiaos de governo
para a necessidade de retorno e resposta a demanda do movimento.
Por exemplo:

Chega uma pauta do Movimento X com uma demanda Y. Nés nio
somos um ministério finalistico, a gente ndo tem or¢amento para fazer
a¢do. O que a gente pode fazer como Presidéncia da Republica? Juntar
0s ministérios que sio Os responsaveis por essa pauta para trazer essa
questdo para dentro do governo, dialogar e tirar uma posicdo de
governo. [...] O nosso papel é muito de conciliador, de negociador [...],
de ligar e perguntar: “vocés conseguiram fazer? Estio precisando de
uma alguma coisa? Quer que a gente va ajudar?”’. [... E assim,] a gente
vai conseguindo vender a pauta e superar gargalos e visdes contrarias
(E17).

Outra dificuldade do monitoramento siao as respostas enviadas
pelo sistema que muitas vezes sio evasivas, conhecidas como
gerindio governamental: estamos vendo, estamos tentando, estamos
reunindo que “para quem esta no dia a dia militando com aquele



155

assunto sabe que isso nao ¢ resposta” (E07). Esse limite também ¢
contornado pelos ativistas institucionais, que buscam caminhos
alternativos e criativos para garantir respostas qualificadas aos
movimentos sociais. Assim, quando uma nova pauta chega a
Secretaria Nacional de Articulacio Social um ativista, como
experiéncia e traquejo na relagdio com os ministérios, relata que

Eu nio vou me contentar s6 em colocar a pauta dentro do sistema. Eu
preciso criar uma estratégia politica para garantir um resultado. A
ultima pauta do Movimento X eu pedi para incluir no sistema, mas eu
ja tomei duas outras atitudes. O Ministro vai oficiar o Ministro do
Ministério X formalmente, dizendo quais foram as demandas que
foram colocadas para que ele resolva com dia e hora. E a outra coisa
que a gente vai fazer ¢ uma rodada de conversas com o Ministério X
para resolver essa pauta em niveis mais baixos de representagiao, com
Diretores e Coordenadores de pauta. Entdo, ndo basta apenas colocar
no sistema. Tem que ter uma interacio forte politica (E07).

Se todos esses movimentos nao derem resultados e mesmo assim
as respostas fornecidas pelos ministérios nao forem avaliadas como
satisfatorias o problema pode ser contornado por outros caminhos,
em que redes pessoais dos ativistas sao acionadas para qualificar os
encaminhamentos fornecidos pelo monitoramento. Um ativista
relata, por exemplo, que em certa ocasido as respostas fornecidas no
sistema por certo ministério a um determinado movimento eram
incompletas e inconscientes. Ele ja havia trabalho em perfodo
anterior com pessoas que atualmente estavam envolvidas com as
politicas para esse segmento e sabia que era possivel acionar uma
rede de contato dentro do ministério, a fim de conseguir respostas
mais completas e atualizadas. De fato, ao solicitar novos
encaminhamentos, constatou que “a resposta que foi dada [por essa
rede] ¢é extremamente ultra melhor qualificada do que a que veio
pelo sistema” (E07).

Apesar de todas essas iniciativas é possivel ainda que os
ministérios encaminhem respostas incongruentes e a postura dos
ativistas nesses casos ¢ alertar os 6rgaos: ““a resposta é essa mesma?
Vai manter?”” (E07), ja que esses nao podem simplesmente dizer

<

para o ““ministério que isso nio resolve, porque ele vai responder
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‘eu que faco a politica, eu que sei o que vou fazer” (E11). Niao
havendo mais negociac¢io, o Caderno de Respostas é consolidado
com as respostas encaminhadas pelos ministérios e apresentado aos
movimentos sociais nas Mesas de Dialogos, que contam com
representantes dos movimentos, dos Orgios envolvidos na
concretizacio da politica e da Secretaria-Geral. E nesse momento
que um dos ganhos do trabalho do monitoramento poder ser
vislumbrado: com o Caderno de Resposta em maos os movimentos
sociais identificam qual demanda, em torno de qual politica e
envolvendo quais ministérios nao esta havendo resposta. Com isso,
a Secretaria-Geral fornece ao mesmo tempo os instrumentos de
visualizacdo dos entraves para a concretizagdao das politicas publicas
demandadas pelos movimentos, e o espago para as cobrangas sobre
aqueles que sdo os responsaveis pela execu¢ao da politica. O caso da
demanda do Movimento das Mulheres Camponesas por barcos
médicos na Amazonia, e a resposta fornecida pelo Ministério da
Sadde que, indo além, aprovou a concessiao de mais que o dobro de
barcos, ¢ um exemplo. Em uma reunido as mulheres, diante da
resposta fornecida pelo Ministério da Saude, perguntaram:

“quantos barcos tém até agora que ja molhou o casco dentro do rior”.
[Os gestores do Ministério da Saude responderam] “bom, veja bem,
noés estamos fazendo o processo de licitagdo e no momento nio tem
nenhum”. Af as mulheres vdo para cima: “quer dizer que a gente pediu
cinco, ja se passou um ano e vocé nio entregou nenhum e diz que vai
entregar doze?” (E02).

Contudo, esse trabalho realizado pela Secretaria-Geral situa os
ativistas “em uma posi¢iao delicada, porque uma vez ou outra o
ministério pode achar que a gente esta interferindo no tema dele, ou
esta em uma posicao de cobranca” (E17). Também ¢ necessario ter
cuidado para que “a relagio dos movimentos sociais com o0s
ministérios seja preservada para nao gerar ruido”. Por outro lado, é
inegavel que

Esse status de Presidéncia da Republica ajuda muito. [...] Eu ja percebi
pelos e-mails que quando comegam a enrolar muito [na resolugdao de
uma demanda dos movimentos sociais], vocé manda um e-mail e ja
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resolve, ja destrava, porque sabem que tem uma demanda, que ¢é
urgente, e se nao resolver eu vou levar para o Ministro. Na cabeca das
pessoas [..], elas acham que a gente tem contato direto com a
Presidenta. E bater na porta e entrar. Isso acontece entre os Ministérios
da Esplanada, mais muito mais nos movimentos. E a gente usa isso
como um elemento a nosso favor, que também ¢é ruim porque a gente
nao esta muito préximo. A gente ndo tem esses acessos todos como os
movimentos nos cobram, como se a gente pudesse ir 13, bater na porta
e dizer “Presidenta o assunto € esse e ndo aquele” (E07).

Assim, a iniciativa de monitoramento mais sistematico das
demandas dos movimentos sociais realizada por um 6rgio da
Presidéncia da Republica, parece garantir a0 mesmo tempo
observacdo e registro da movimentagdo dos ministérios no que
tange aos itens das pautas encaminhadas, e significativo acimulo de
informacbes sobre os movimentos sociais, seus temas e
reivindicagoes. Igualmente incentiva a indugdo minima de uma
articulagao e didlogo interministerial de decisiao de politicas publicas
entre Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e ministérios,
sugerindo que a combinagido de ativismo institucional, competéncia
formal do 6rgio e respaldo na imagem do nucleo do poder do
Executivo nacional permitem que as demandas dos movimentos
sociais entrem, de algum modo, nas diversas agendas ministeriais
com estatuto diferenciado.

4.1.3 A integraco de politicas priblicas e o Programa Cataforte 3

No Capitulo 3 (Vinheta 1, tépico 3.2.1), apresentei alguns marcos
normativos e possiveis razdes para a alocacio do Comité
Interministerial para Inclusao Social e Economica dos Catadores de
Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis na Secretaria Nacional de
Articulagao Social. Argumentei que o CIISC foi criado em 2003, no
governo Lula, com o objetivo de integrar e articular as acbes do
governo federal voltadas para a organizaciao produtiva dos catadores
de materiais reutilizaveis, gerar melhorias nas condi¢oes de trabalho,
ampliar as oportunidades de inclusio social e econémica, bem como
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expandir a coleta seletiva de residuos solidos por meio da atuagao
dos catadores nas cidades. Apontei o histérico de legislagoes que
promoveram uma maior inser¢io dos catadores nas politicas
publicas do governo federal de 2003 a 2010. Expliquei que a
percepcao de alguns atores era de que o CIISC funcionava mais
como um colegiado de troca de informag¢oes do que uma instancia
propriamente de coordenagdo e integracio de agdo de governo, o
que em alguma medida explicava a transferéncia da Secretaria-
Executiva do Comité do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome para a Secretaria-Geral,

De fato, o CIISC ¢é composto por vinte e cinco O6rgios e
autarquias do governo federal®> organizados em oito grupos
executivos® cabendo a Secretaria-Executiva do CIISC integrar as
iniciativas, as a¢des e os orcamentos de todos os seus Orgaos
integrantes. Assim, somente a titulo de exemplo, a atribuicio da
Secretaria-Executiva do CIISC exige que essa integre no escopo de
uma mesma politica publica: 1) os editais de financiamento de
projetos de coleta seletiva lancados pela Fundagao Nacional de
Satde; ii) as acbes de formagdo e assessoria técnica para reciclagem

5 Nesta se¢do, para conducio do argumento, estabeleo uma diferenca entre
coordenagio e integracdo de politicas publicas. Coordenagdo ¢ o ato de organizar
determinadas tarefas e agdes. Integracdo é o ato de formar um todo coerente a
partir de diferentes partes. Embora os atores associem as atividades da Secretaria-
Executiva do CIISC aos trabalhos de coordenagao, minhas observagdes em campo
revelaram que, especificamente no caso do Programa Cataforte 3, o trabalho foi de
integracdo, isto ¢, a Secretaria-Executiva do CIISC atuou na disposi¢io de
diferentes agdes de diversas instincias de modo a criar uma politica publica
coerente e integrada em que cada iniciativa complementa e potencializa a outra.

55 Quais sejam: Casa Civil, Ministérios da Educagio, Saude, Trabalho ¢ Emprego,
Ciéncia, Tecnologia e Inovacio, Meio Ambiente, Desenvolvimento Social e
Combate 2 Fome, Cidades, Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior,
Previdéncia Social, Turismo, Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Minas e Energia,
Fazenda, Secretaria-Geral e Secretaria de Direitos Humanos. Sio convidados a
Fundacio Nacional de Sadde — FUNASA, Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada — IPEA, Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social —
BNDES, Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil S.A., Fundacio Banco do
Brasil, Fundagio Parque Tecnoldgico Itaipu, Petréleo Brasileiro S.A. — Petrobras e
Centrais Elétricas Brasileiras S.A. — Eletrobras.

5 Sdo eles: resgate, memoria, autonomia, integragdo, federativo, coleta seletiva
solidaria, estudos e pesquisas e medidas institucionais.
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dos residuos sélidos desenvolvidas pelo Ministério do Trabalho e
Emprego e Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio; iii) a
oferta de qualificacio profissional oferecida pela modalidade
Pronatec Catador; iv) as iniciativas de autogestdio e de
empreendimentos economicos solidarios promovidas pela Secretaria
Nacional de Economia Solidaria; v) a parceria entre Ministério do
Meio Ambiente e Instituto de Pesquisa Economica Aplicada para
pagamento por servicos ambientais urbanos prestados por
catadores. Por outros termos, as politicas publicas para catadores de
materiais reciclaveis e reutilizaveis sao transversais, interministeriais,
e desenvolvidas por Orgaos situados em uma mesma linha
hierarquica (Figura 2, Introdugao).

Como um ministério ndo possui poder de incidéncia sobre as
atividades de outro ministério, o trabalho de integragao de politicas e
acoes finalisticas dispersas em diferentes ministérios ¢é dificil,
exigindo que um Orgio, situado em uma posicao hierarquica
diferente, seja o responsavel pela gestio dos trabalhos. Esse trabalho
de coordenacao e integracao de acoes de governo € tipicamente uma
tarefa realizada pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, mas ¢ a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica que tem a atribuicdo de
dialogo com os movimentos sociais, incluindo o Movimento
Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis. B nesse registro, e
em partes sob a influéncia de ativistas institucionais, que a
Secretaria-Executiva do CIISC, responsavel por integrar as politicas
publicas para os catadores, foi transferida do MDS para a Secretaria-
Geral, e ndo para a Casa Civil, e hospedada especificamente na
Sectetaria Nacional de Articulagdo Social®’.

Mas, como ¢ realizado esse trabalho de integracio de politicas
publicas por um 6rgao da Presidéncia da Republica responsavel pelo
dialogo com os movimentos sociais? Como a atuacdo dos ativistas
institucionais impacta essa dinamica? Tomo como exemplo a
execu¢ao do Programa Cataforte 3 para explicitar essa dimensao e
os elementos criativos embutidos nos processos de integracio de
politica publica.

57 Esse caso guarda similaridades com o da Comissao Nacional de Agroecologia e
Producio Organica, apresentado no Capitulo antetior.
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O Programa Cataforte ¢ um projeto voltado a estruturagao de
redes de cooperativas e associa¢oes de catadores para que estas se
tornem aptas nio somente a prestar servicos de coleta seletiva para
prefeituras, mas também participar no mercado de logistica reversa e
realizar a comercializacgio e o beneficiamento de produtos
reciclaveis. O Cataforte 1 foi iniciado em 2009 com o objetivo de
estimular a organizacio de grupos de catadores com base nos
principios da Economia Solidaria. O Cataforte 2, em 2010, teve
como principal objetivo fortalecer a estrutura logistica das
cooperativas e associa¢oes de catadores que ja haviam se articulado
em rede apods as agoes do programa na sua primeira edicdo. Ja a
terceira fase do Cataforte, lancada em 2013, buscava estruturat,
qualificar e equipar os empreendimentos de catadores de materiais
reciclaveis, possibilitando a inser¢ao de cooperativas no mercado da
reciclagem e na cadeia de residuos solidos. Para isso foram
disponibilizados R$ 200 milhoes do or¢amento dos Ministérios do
Meio Ambiente e do Trabalho e Emprego, da Fundacao Nacional
de Saude do Ministério da Satde, do Banco de Desenvolvimento
Econdémico e Social, do Banco do Brasil, da Fundac¢io Banco do
Brasil e da Petrobras (E16, E18 ¢ E24).

Coube a Secretaria-Geral e a Secretaria Nacional de Articulacio
Social, por meio da Secretaria-Executiva do CIISC, integrar as
iniciativas em torno do Cataforte na sua terceira edicio, de tal forma
a evitar a sobreposi¢ao de ac¢oes e a duplicidade de recursos para as
mesmas cooperativas e potencializar o uso do orcamento de
diferentes 6rgaos da unido, visando a implementagdao da politica da
maneira “mais eficiente, eficaz e efetiva possivel” (E10).

De acordo com um interlocutor, a proposta do Cataforte 3 foi
desenhada a partit do conhecimento acumulado das duas outras
edicbes do programa e concentrou todas as demandas do
Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis
(MNCR). Por isso, conformou uma politica publica muito grande e
de dificil operacionalizagdo, em que durante pelo menos seis meses,
a cada quinze dias, a Secretaria-Executiva do Comité se reunia com
os demais 6rgaos tentando encontrar caminhos e solug¢oes para a sua
efetivacdo (E16 e E18). Na leitura de um ator “o tema é muito
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apaixonante e rola muita solidariedade entre os gestores para dar
conta de toda a dimensio que envolve o tema de catadores”, como,
dentre outros, direitos humanos, meio ambiente e saude (E16).

Nessas discussoes, a Secretaria-Executiva do CIISC, composta
por trés burocratas de médio escaldo altamente comprometidos com
a concretizagdo da politica, funcionava como uma instancia
responsavel “acima” na coordenacdo das reunides, debates e
iniciativas de execu¢ido dos or¢camentos. Com um perfil bastante
proativo “a nossa Secretaria-Executiva funciona um pouco ao
contrario: nés que pautamos muito os grupos e nio eles que se
reunem, decidem e mandam para nés as defini¢cées” (E106),

As reunides para integracdo e execugao do Cataforte 3 revelam o
empenho e o comprometimento em lidar com aquilo que
consideravam “um programa monstro” em que freunides com
pequenos grupos eram realizadas pela Secretaria-Executiva do
CIISC e depois alinhavadas ao todo. A condugao, a dinamica e o
time dos processos e das reunides podem ser descritos mais ou
menos como nas falas abaixo:

- Quem tem orgamento para o que?

- Eu s6 tenho investimento.

- Eu s6 tenho capital.

- Eu s6 posso depois que Cataforte 2 encerrar.

- Ano que vem eu tenho X que estd comprometido com outra coisa,
mas vocé pode falar 14 com a Presidente se eu posso passar para essa
outra acio?

- Olha, o meu dinheiro estd mais livre...

- Quem vai pagar o seguro das cooperativas?

- No6s niao podemos pagar com o or¢amento da Advocacia-Geral da
Unido.

- A Petrobras tem um dinheiro mais livte que ndo tem tantas amarras
pata executar.

Com esse “bate-bola” as agoes foram sendo integradas e a
acomodacido da Secretaria-Executiva do CIISC dentro da Sectetaria-
Geral atua como catalisadora dos processos, pois “falar da
Presidéncia da Republica tem um efeito |[..],
institucional maior do que um ministério” (E24), tornando o tempo

o do reconhecimento
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de retorno dos ministérios rapido e eficiente. Uma das falas
registrada acima mostra como os demais ministérios reconhecem a
Secretaria-Geral como uma interlocutora da Presidéncia da
Republica: ela poderia interceder junto a Presidente para uma
redefinicio do uso do orcamento do ministério, de modo a facilitar
as acoes do CIISC.

Contudo, essas atividades de integracio para execucdo de
politicas publicas exige um aparelhamento administrativo que a
estrutura institucional da Secretaria-Geral nao possui, pois o seu
arranjo formal é montada para prestar servicos de assessoramento
politico, e ndo para coordenagao, integracao, formulacio e execucao
de politicas. Esse é um desafio que os ativistas da Secretaria-
Executiva do CIISC tém que contornar criativamente no cotidiano
de trabalho. A Presidéncia da Republica nio disp&e, por exemplo, de
uma area destinada a servicos de protocolo de processos e
documentos, procedimento indispensavel para registro, tramitagao e
arquivamento de documentos relativo a execugao de uma politica
publica. Todo esse trabalho administrativo nao deixa, todavia, de ser
feito, mas os ativistas mobilizam a estrutura administrativas e
burocraticas de outros ministérios que compoe o CIISC para realizar
a gestao documental das a¢oes do Cataforte 3, garantido, assim,
legalidade aos atos administrativos e transparéncia das atividades
junto aos 6rgaos de controle da unido. Esse trabalho exige dos
ativistas da Secretaria-Executiva do CIISC muito diadlogo informal
para convencimento dos burocratas, situados nos ministérios que
realizam essas atividades administrativas, de que sao eles que
possuem a capacidade operacional para colaborar com o andamento
dos trabalhos do Comité.

Assim, o exemplo do Cataforte 3 mostra que a integracio das
instancias exige muita, “determinacdo, trabalho no brago e na garra”
desde dentro de uma estrutura de assessoramento para criar meios
de harmonizar as regras e procedimentos de diferentes 6rgaos que,
embora muitas vezes submetidos a mesma normativa, possuem
rotina burocratica prépria, e até divergentes. Por isso, o trabalho de
integracao exige uma “postura de didlogo, de tentar entender qual é
a realidade de cada 6rgio, como que eles trabalham, como que se
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pode ampliar as sinergias e evitar que haja trabalhos colidentes ou
que signifiquem retrabalho”. Os ativistas da Secretaria-Executiva do
CIISC investem energia, criatividade e comprometimento para
“encontrar solugdes institucionais [..] para problemas que nao
necessariamente tém qualquer proposta prévia” em que possam se
amparar. (E24). Assim, os trabalhos incluem a interlocugdo direta,
formal e informal, com diversos 6rgaos do Poder Executivo Federal,
em um processo de sensibilizacio e investimento no tema que
extrapola em muito qualquer atribuicio previamente definida a
Secretaria-Executiva do CIISC, a SNAS e a Secretaria-Geral.

4.1.4 A estruturacio do Sistema ¢ da Politica Nacional de Participagao
Social

A Politica Nacional de Participa¢ao Social foi lancada em 2014 e,
como nas demais cenas apresentadas, ¢ possivel reconhecer o papel
e o comprometimento dos ativistas institucionais por dentro do
Estado, bem como a mobilizacio de solugbes criativas para
dificuldades cotidianas e entraves institucionais. Mas, a sua
importancia no escopo deste trabalho nio repousa sobre o tema da
participagdo social, e sim no que revela sobre as interagoes
estabelecidas entre diferentes atores no interior da Secretaria-Geral.
As trés cenas anteriores valorizam os fluxos de informacio e
interacdo da Secretaria Nacional de Articulacao Social com outros
o6rgaos de governo. Este item busca revelar como os processos para
estruturagio de uma politica publica guardam tensdes entre
concepgoes, trajetorias e estilos de liderangas diferentes.

No caso em tela, é possivel localizar a génese dos primeiros
processos de discussao para estruturagao da Politica Nacional de
Participacio Social ainda no governo Lula quando se acreditava que
os diversos canais e instrumentos de participagao (Conselhos,
Conferéncias, Mesas de Dialogo e Ouvidorias) haviam gerado “um
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embrido do que se poderia chamar de sistema de participacdo social
nas politicas piblicas” (Dulci, op.cit., p. 90)8.

De acordo com as narrativas, no inicio do governo Dilma, havia
muito pouco conhecimento sistematizado e acumulado sobre o que
seria esse sistema de patticipacdo social. O que foi recuperado pelos
ativistas do Departamento de Participacdo Social foi levado para as
discussoes nas reunides do Forum Direitos e Cidadania no inicio de
201159, Nas reunides das Salas de Situa¢io do Férum® a discussio
foi sendo amadurecida e estabeleceu-se que uma de suas prioridades
seria construir a “participagdo social como politica de Estado e
método de governo” (E02, E08 e E14). Os objetivos de um Sistema
Nacional de Participagio Social foram sendo estabelecidos e um
primeiro desenho de sua estrutura foi elaborado e apresentado, em
outubro de 2011, em um evento nacional em Brasilia organizado
pela Secretaria-Geralol. A época a proposta era instituir um Sistema
Nacional de Participacdo Social que integrasse os diversos espacos e
mecanismos de participagdo existentes nas trés esferas federativas.

As contribuicdes recolhidas nesse evento foram sistematizadas e
levadas para debate nas reunides das Salas de Situacdo. Fruto do
aprofundamento das discussoes, os ativistas da Secretaria Nacional
de Articulagdo Social perceberam que a criagdo de um Sistema
Nacional de Participagao Social exigiria, igualmente, a estruturacio

58 Uma leitura dos processos participativos do governo Lula e sua relagdo com a
constituicdo da Politica Nacional de Participacdo Social pode ser encontrada na
entrevista de Pedro Pontual concedida a Gurza Lavalle e Szwako (2014).

5 Com o objetivo de estruturar a gestdo de governo de forma compartilhada,
Dilma ctiou no inicio de 2011 quatro grandes féruns tematicos agrupando os
diversos ministérios. Um deles, o Férum Direitos e Cidadania, era coordenado pela
Secretaria-Geral com a participagio das Secretarias de Direitos Humanos, de
Politicas de Promogao da Igualdade Racial e de Politicas para as Mulheres e pelos
Ministérios da Cultura e dos Esportes (Secretaria-Geral, 2012).

6 Salas de Situacio sdo reuniGes executivas (geralmente mensais) com os
representantes de diversos 6rgaos que compoem uma instancia que, em conjunto,
discutem questdes-chave relacionadas os objetivos, desafios e desenvolvimento das
agoes governamentais em tema especifico.

1 Trata-se do I Seminario Nacional de Participacdo Social, que contou com a
presenca de diversos movimentos sociais, gestores publicos e pesquisadores do
tema. Um relatério do evento pode ser encontrado em CEBRAP, 2011.
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de uma Politica Nacional de Participagao Social, que fornecesse o
conjunto de diretrizes, orientacdes e objetivos norteadores do
Sistema. Por outros termos, era preciso estruturar uma Politica
Nacional de Participagdao Social, que estabelecesse que “participacdo
social ¢ método de governo e politica de Estado” para gestio de
politicas publicas, e um Sistema Nacional de Participagao Social, que
seria o arranjo institucional dos varios instrumentos ja existentes que
viabilizariam a concretizagao da Politica dentro do governo.

Com a extin¢do do Férum Direitos e Cidadania, e demais Foruns
pela presidente Dilma no inicio de 2012, as agendas de reunides das
Salas de Situagdo nio teriam prosseguimento. Mas, para manutencao
da interlocug¢do sobre o tema da participacio social dentro do
governo uma outra estrutura institucional era necessaria. Os ativistas
institucionais lembraram que existia, em 2003, uma instancia
ampliada de discussao, o Féorum Governamental de Participacdo
Social, que era composto por oitenta representantes, entre titulares e
suplentes, de todos os ministérios e secretarias especiais da
Presidéncia da Republica. Esse férum teve suas atividades
interrompidas a partir de 2005, mas nio havia sido extinto. Assim,
os ativistas reinstalaram o FGPS para dar prosseguimento a
discussio sobre a Politica e o Sistema Nacional de Participacdo
Social dentro do governo.

Ao longo de 2012 e 2013 os ativistas promoveram diversos
eventos e reunides no sentido de fortalecer o debate sobre a
participagdo social orientando os rumos, as concepgdes e 0s
objetivos da Politica e do Sistema. Ainda em 2013, as cobrangcas
internas vindas da Secretaria-Executiva sobre a equipe da Secretaria
Nacional de Articulacio Social comecaram a ocotrer sob o
argumento que era o terceiro ano de governo, o décimo de governo
PT, e ainda nao havia “nada de concreto” em relagdao a participagao
social (E08, E29 e E32). Embora a Secretaria Nacional de
Articulacio Social tenha realizado diversos eventos, reunides e
discussGes sobre o tema, ainda pairavam davidas dentro da prépria
Secretaria-Geral sobre o que estava sendo discutindo no ambito da
SNAS. Alguns se perguntavam: “o que é a Politica Nacional de
Participacio Social? i um Decreto? F uma Lei? E um sistema de
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computador? Como se materializa isso que esta se chamando de
Politica?” (E29). Houve um posicionamento da Secretaria-Executiva
de que era necessario entregar um “produto” para o governo e para
a sociedade civil, e que esse produto seria um Decreto Presidencial
(E30 ¢ E32). E a partir desse momento que a atuagio dos ativistas
institucionais da Secretaria Nacional de Articulacio Social frente aos
gestores da Secretaria-Executiva ganhou maior folego, gerando, em
alguns momentos pontos de tensionando entre as duas estruturas da
Secretaria-Geral.

Apbs as primeiras cobrangas, iniciativas de aproximacio interna
para sintonizar e afinar o dialogo entre Secretaria-Executiva e SNAS
foram empreendidas. Os atores lembram que, em uma dessas
reunides de fomento das sinergias internas, a Assessora Juridica da
Secretaria-Geral informou que um Decreto Presidencial nio poderia
conter referéncia a um Sistema — um Decreto poderia legislar apenas
sobre uma Politica. A primeira reagao dos ativistas da SNAS foi
indagar: ““sera que ¢ assim mesmo? Eu vou verificar em outras
politicas isso af’, e eu fui atras e vi que nao era assim” (E02).

Ap6s a averiguagao de que legalmente havia respaldo juridico
para lancamento de uma Politica e de um Sistema Nacional de
Participacdo Social via Decreto Presidencial, o debate interno
prosseguiu, mas nao sem divergéncias. Para a Secretaria Nacional de
Articulagao Social o principal era a estrutura¢ao do Sistema; para a
Secretaria-Executiva o central era a estruturagao da Politica (E30 e
E32).

Os membros da SNAS, frente as diferencas, estabeleceram um
patamar minimo de questoes que entenderam como “inegociaveis”,
especialmente aquelas que tiveram “forca simbdlica” e que haviam
sido “trabalhas no imaginario das pessoas” desde 2011 (E02 e E08).
Entre essas estavam a criacio de um Sistema Nacional de
Participagdo Social e a publicagio da Minuta do Decreto
Presidencial no site da Secretaria-Geral para consulta publica, com
posterior validacao das sugestoes.

No que tange ao Sistema, os membros da Secretaria-Executiva
nao conseguiam vislumbrar concretude na proposta defendida pelo
grupo da Secretaria Nacional de Articulagio Social. No que diz
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respeito a consulta publica o ponto de desacordo era sobre o sentido
da mesma. A SNAS tendia a argumentar que as sugestoes recebidas
no processo de consulta (quase 700 contribui¢oes foram registradas)
deveriam ser devidamente incorporadas, pois “se nao fosse daquele
modo [..] o processo da participagdo social nio funcionou”. A
posicdo da Secretaria-Executiva era que as contribui¢Ges, que
haviam gerado uma nova redacio para o Decreto Presidencial,
“estavam discutidas com uma parte dos atores” e que era preciso
repassar o documento para a Casa Civil, que faria a avaliacio de
mérito juridico antes da assinatura da Presidente (E29).

Olhando a distancia e considerando as diferencas de perfil e
trajetorias dos atores nao ¢ dificil entender as divergéncias. Em
primeiro, aqueles investidos em funcdo de gestores de politicas
publicas e envolvidos em processos de estabilizagdo da instituigdo,
como os membros da Secretaria-Executiva, tiveram mais facilidade
em identificar a importancia de uma politica que informa nocdes
sobre estruturas procedimentais a serem consolidadas®?. Ja aqueles
acostumados a praticas de didlogo no e com os movimentos sociais,
como os ativistas da Secretaria Nacional de Articulacio Social,
ancoraram as discussGes em um sistema que enuncia ideias sobre
regulamentacao de algo com existéncia relativamente fluida. Embora
ambos apontem para um tragado a ser seguindo, a ideia de politica
ganha concretude mais agilmente enquanto a de sistema refere-se a
“algo para onde se pretende dirigir, que se quer alcancar, algo sobre
o que nao é possivel ter ainda uma ideia clara, justamente porque
colocada no adiante, no concreto do daqui a pouco” (Silva e Abreu,

62 De fato, os intetlocutores da Secretaria-Executiva que entrevistei sdo pessoas
mais jovens se comparadas a equipe da SNAS — em média 35-38 anos contra 42-45
anos. Muitos sio Especialistas em Politicas Publicas e Gestio Governamental,
também conhecidos como Gestores de Politicas Publicas e, consequentemente,
todos tem curso superior, alguns com mestrado e doutorado. A experiéncia
anterior ¢ variada, alguns com bastante vivéncia em espagos politicos e publicos,
outros comec¢ando. Como nio trabalham diretamente na relagio com os
movimentos sociais, possuem pouca experiéncia na condu¢io do didlogo com
esses, mas parecem ter mais destreza na negociagdo e didlogo desde dentro do
Estado com outros 6rgios governamentais e clareza dos caminhos, posturas e
relagSes que essa interagdo exige.
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2011, p. 10). Os atores da Secretaria-Executiva estido situados no
topo da hierarquia institucional da Secretaria-Geral, sio os
responsaveis por todas as iniciativas do ministério frente ao governo
e o6rgaos de controle e, por isso, possuem visdes mais amplas dos
processos de negociagdes com o nucleo duro do Estado. Os atores
da SNAS estdo situados no nivel médio, comprimidos entre a
cobranga por resultados politicos concretos e as demandas dos
movimentos sociais por estruturacio de um Sistema e de uma
Politica Nacional de Participagao Social. Para uma a demanda ¢é de
supervisao, do ponto de vista institucional, dos trabalhos de todas as
unidades da Secretaria-Geral (SNAS, SNRPS, SNJ, SA e CISET).
Para a outra a demanda ¢ de relacdo direta com os movimentos
sociais. Com isso, as tensOes sao inevitaveis e retratam diferentes
atribuicOes institucionais e variados estilos de lideranca, trajetorias e
vivéncias que precisavam, de algum modo, ser traduzidas e
retraduzidas permanentemente no cotidiano de trabalho. Essa é uma
tarefa que exige empenho e tempo em um contexto de sobrecarga
de trabalho diario, em que a capacidade ativa de traduzir, retraduzir,
se traduzir, se retraduzir em estilos, linguagens e liderancas
diferentes nem sempre ¢é realizada — o que gerou alguns
desconfortos entre as equipes. Contudo, ao contrario de parte da
percepgao dos atores, ambos estavam focados em resultados, com
objetivos em comum e com alto nivel de comprometimento,
diferindo-se nos tipos de métodos e processos de construgio e
tomada de decisao.

Essa ultima dimensao ficou evidente com a entrada da Casa Civil
nas discussoes, em que as posi¢oes internas a Secretaria-Geral foram
revistas e rearticuladas. Nas reunides com os membros da Casa Civil
as pessoas “estranhavam a coisa da participacdo |[...] dizendo ‘isso
aqui, nem pensar’ [..], e 1a se viu o que é o governo” (E25). Da
tensao entre Secretaria-Executiva e Secretaria Nacional de
Articulagdo Social passou-se para uma alian¢a estratégica. Ambas
comegaram a atuar em conjunto, uma com a sua capacidade de
geréncia técnica e politica enquanto instancia representativa do
orgio (Secretaria-Executiva), e outra pelo seu conhecimento do
processo de constru¢io da Minuta do Decreto e do tema da
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participagao social (SNAS). A cada reunido com a Casa Civil foi
ficando claro “para esses dois grupos, que internamente nao
conseguiam chegar a um consenso, que o inimigo esta fora” (E30),
que naquele momento o ““inimigo comum’ era a Casa Civil” (E32) —
que, alids, passava por um momento de troca de Ministros exigindo
mais energia e cuidado nas negociagdes.

O ativismo institucional do grupo da SNAS, que foi fundamental
na defesa dos pontos da minuta frente aos colegas da Casa Civil, foi
reconhecido pela equipe da Secretaria-Executiva. Para a equipe da
SNAS, a visao de que a Secretaria-Executiva ndo havia introjetado a
construcao e a demanda da sociedade civil por participacdo social foi
revisitada. O saldo foi positivo. As narrativas destacaram o
aprendizado adquirido na convivéncia diaria com a diversidade de
posicoes e opinides. Entendeu-se que, ou se esperava alcancar
“suficiente grau de consenso no governo, e isso pode demorar
algumas décadas, ou se lancava um documento sintese tentando
consolidar aquilo que se tem hoje e, a partir dele, tratar os novos
desafios” (E14). Com isso, a Politica Nacional de Participacdo Social
foi lancada no dia 23 de maio de 2014 por Decreto Presidencial e,
como alguns meses mais a Camara anulou os efeitos do Decreto, o
debate persistiu. Mais uma vez as aliancas foram refeitas e foram a
Secretaria-Geral e a Casa Civil, enquanto 6rgaos da Presidéncia da
Republica, que defenderam a proposta de governo frente a oposicao
do Congresso Nacional.

4.2 A zona cinzenta da articulagido social

O cotidiano da Secretaria Nacional de Articulagiao Social envolve
pelo menos quatro frentes de trabalho descritas anteriormente nas
cenas do monitoramento, da mediagdo, da integracao e da estruturacao. Cada
uma dessas cenas retratam temas diferentes e guardam
especificidades, como o tempo de processamento dos trabalhos, a
rotina de atividades e a envergadura das agoes. As estratégias



170

politicas adotadas sdao variadas, assim como as dificuldades também
nao se apresentam do mesmo modo.

Apenas recapitulando, a media¢do de conflitos nao ¢é apenas a
gestao de uma situagio de crise instalada, como sugere uma primeira
mirada. As narrativas sobre o trabalho sdo reveladoras das
interagdes, processos e elementos mobilizados na dindmica dos
burocratas de médio escalio no processamento e conducdo de
situagoes criticas nas quais o Estado frequentemente esta envolvido
— que resultam muitas vezes em politica publica. O exemplo
mobilizado, da demarcacdo de Territério Indigena, mostra o
encaminhamento de uma politica publica como resultado de uma
situacio em que houve a mediacdo de ativistas institucionais da
SNAS. Porém, esse mesmo exemplo revela os limites de se legislar
por Decreto, posto que o processo de homologagiao do Territério
Indigena foi interrompido pelo Poder Judiciario que suspendeu os
efeitos do Decreto. Em verdade, mostra a fragilidade das amarracoes
que Secretaria-Geral consegue estabelecer no ambito da Presidéncia
da Republica, especialmente quando “esbarra” nos imperativos do
Estado e em interesses de grupos fortes.

No caso do monitoramento, o desejo é ajustar minimamente o
governo pelo manequim das demandas dos movimentos sociais,
consideradas por todos como legitimas. As pautas dos movimentos
socials passam a fazer parte de um processo mais amplo de
composi¢ao da agenda governamental dos diversos 6rgaos do Poder
Executivo Federal. Além das respostas avaliam-se em conjunto as
dificuldades e as possibilidades de deliberagdo, em que uma posicao
de governo em relagao aquela questio pode ser definida.

A integracao das ag¢oes do Programa Cataforte 3 realizada pela
Secretaria-Executiva do CIISC mostra a preocupagdo e o
comprometimento com um segmento bastante especifico e
socialmente invisibilizado. A sua alocacio dentro da Secretatia
Nacional de Articulagio Social, revela como temas especificos
ganham guarida na institui¢do por meio do ativismo institucional.
Contudo, os limites que o aparato institucional da Secretaria-Geral
coloca a Secretaria-Executiva do CIISC sugerem que a Secretaria-
Geral, e a Secretaria Nacional de Articulagao Social em particular,
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cresceram no seu rol de atribuigcdes, mas que essa expansao nao foi
acompanhada de um incremento institucional adequado de modo a
garantir apoio administrativo aos atores envolvidos com os trabalhos
de integracdo de politicas publicas.

A estruturagao da Politica e do Sistema Nacional de Participa¢ao
igualmente enuncia o comprometimento e a criatividade dos
ativistas institucionais na realizacio de suas tarefas. Mas, também
oferece novos elementos, sendo que as tensdes e as diferentes visoes
sobre o mesmo processo, dentro da prépria Secretaria-Geral,
sugerem pistas das dificuldades que os ativistas institucionais tém
que enfrentar quando se relacionam com outros 6rgaos de governo
com concep¢des, niao apenas diferentes, mas, muitas vezes,
antagonicas. Novamente os constrangimentos de legislar por
Decreto aparecem e os limites de um governo de coalizagio podem
ser sentidos com mais vigor, se comparados com as demais cenas.

Mas, cada uma das cenas também guardam potencialidades e
algumas conexoes. O que todos esses casos ttm em comum? Todos
eles retratam a mobilizacdo dos esforcos de diversos ativistas
institucionais para criar formas de fazer politicas publicas em e com
o dialogo entre Estado e movimentos sociais. A capacidade de gerir
tensoes e limitagdes de modo criativo é novamente apresentada. Os
ativistas, em todos os casos, estdo interagindo com diversos atores
situados em diferentes espacos, funcionamento como uma correia
de transmissdo de informacdes e influéncias. Nesse movimento, o
status de Presidéncia da Republica é como uma enzima em sua
funcdo catalisadora: aumenta a velocidade das reacdes dentro aos
ministérios, ativa reagdes colocando diferentes o6rgios para
trabalharem juntos, ajuda a manter vivos esses processos de
encontro e, mesmo com a variedade de a¢oes em que esta envolvida,
continua catalisando reagdes, ja que a especificidade Presidéncia da
Republica como simbolo maximo do Poder Executivo Federal é
reconhecido por todos.

Na cena da mediagdo isso significa encontrar solu¢oes na tensao
envolvida na gestao de uma crise, avangando pelo conhecimento que
os ativistas possuem da dinamica do movimento e pela simbologia
da Presidéncia da Republica. Entre um incidente e outro, os rumos e
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resultados das politicas publicas sao influenciados por esses ativistas
que, associados a posicdo ocupada na Presidéncia da Republica,
transitam e interagem entre Estado e movimentos, disseminando
informacido entre atores e instincias. Levam consigo o mutuo
reconhecimento, da sociedade civil e do governo, da Secretaria-
Geral como um interlocutor politico legitimo com capacidade de
resolucao de conflitos e encaminhamentos politicos.

No monitoramento, o diferencial é que o conjunto heterogéneo
de 6rgaos que interagem com as demandas dos movimentos sociais
¢ convocado pela Presidéncia da Republica, denotando uma
lateralidade significativa: as demandas mudam de patamar nas
relagdes de poder e hierarquia, entrando na rotina burocratica de
cada ministério. Esse movimento dos ativistas institucionais
igualmente municia 0s movimentos sociais para que esses facam
cobrancas mais diretivas aos ministérios.

No caso das ac¢oes da Secretaria-Fxecutiva do CIISC a vinculacio
a Presidéncia da Republica muda o status e a efetividade da atuagio
do Comité na integragao das politicas publicas.

Logo, o que se verifica na Secretaria Nacional de Articulagao
Social ¢ a coexisténcia de multiplas formas de atuagdo sobrepostas
que animam o coragao da Secretaria-Geral. As cenas mostram que o
sentido da articulagao social ndo é apenas promover aproximagoes,
fomentar dialogos, sensibilizar atores e o6rgdos governamentais,
repassar demandas e estimular a participacdo social. Aquilo que os
atores denominam de articulacio social é, na verdade, a interseccao
de varios temas, trajetérias, atores e agoes que nao podem ser
localizados no preto ou no branco. Ao contrario, os trabalhos de
articulagdao social sio desenvolvidos em uma zona cinzenta que ¢é
conformada por um modo de organizar e gerir agdes, discursos,
posturas, perfis e estilos de lideranca, de forma coerente e
complementar em um jogo permanente de revelacdo e ocultamento
de aspectos institucionais, politicos, técnicos, operacionais,
burocraticos, subjetivos e simbdlicos.
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CONSIDERACOES FINAIS

“Tnacabado porque lhe falta a resposta. |(...)

Quem se indaga ¢ incompleto”.

Clarice Lispector, 1998, p. 11-15.
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Esta tese focou nos modos de funcionamento e nos elementos
que influenciam a dinamica de atua¢do de uma instituicio do Poder
Executivo Federal. Tendo como referéncia a Secretaria Nacional de
Articulaciao Social, considerada internamente pelos atores como o
coragao da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, buscou-se
mostrar como os ativistas institucionais inseridos no nivel médio de
sua burocracia atuam cotidianamente por dentro do Estado nas
tentativas de imprimir mudancas nas politicas publicas que sdo
comprometidos pessoalmente e institucionalmente. Apenas para
lembrar as linhas interpretativas seguidas nesta pesquisa recupero a
seguir o tracado mais geral de cada capitulo.

No Capitulo 1 optei por um caminho argumentativo que parte da
literatura sobre movimentos sociais para, a partir de suas principais
énfases e lacunas, demostrar a necessidade de novas abordagens
para pensar a mutua aproximacao e ligacdo entre atores do Estado e
atores dos movimentos sociais. Mobilizei a nocdo de ativismo
institucional e, por meio de varios exemplos fornecidos pela
literatura especializada, registrei sua forca analitica por meio de pelo
menos dois movimentos complementares. Em primeiro, pelo
tensionamento das abordagens dicotomicas que preveem nitida
separacio entre Estado/movimentos sociais. Em segundo, pelo
exercicio de compreensao dos sentidos e dos modos de povoamento
da burocracia publica por atores com trajetoria de militincia em
movimentos sociais. Enfatizei ainda a importancia da combinagao
dos enfoques institucionais a nogdes que privilegiem a agéncia
humana (agéncia situada), e que destaquem as multiplas e possiveis
acomodagodes institucionais forjadas vis-a-vis a essa dimensido. Esses
arranjos quando iluminados por lentes que considerem a relagdao de
aproximagdo e distanciamento dos temas que compoem o nucleo
duro do Estado permitem, além disso, uma visio mais complexa e
rica dos dispositivos institucionais existentes em contextos
concretos. Ainda nesse capitulo, por fim, fecho a triade analitica
lancando mao da ideia de burocracia de médio escalio como mais
elo para o entendimento dos perfis, modos de atuagdo e natureza
politica das burocracias estatais.
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De posse dessas referéncias no Capitulo 2 descrevi em um
histérico vivo e dinamico a emergéncia e a constru¢ao da Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica e de suas unidades constituintes
no periodo de 2003 a 2014. Mostrei como durante o governo Lula
(2003-2010) havia em seu interior multiplas formas de aproximagao
e ligacio aos movimentos sociais expressos, principalmente, pela
diferenciacio em sentido nativo entre relacio e articulacdo social.
Ademais, no detalhamento das atividades também registrei o papel
desempenhado pelo Gabinete Pessoal do Presidente da Republica
nos modos de interacdo estabelecidos entre Estado e movimentos
sociais. O caso dos trabalhos ligados a educacdo popular, que
tiveram origem no Programa Fome Zero, sugeriu como divergéncias
politicas e diferentes concepgdes institucionais foram geridas no
interior da Presidéncia da Republica. Posteriormente, no momento
dedicado a explicar as caracteristicas e as peculiaridades que a
Secretaria-Geral assumiu durante o primeiro ano do governo Dilma
Rousseff (2011-2014), enfatizei a importancia dos processos de
profissionalizagdo e planejamento das atividades da Secretaria-Geral
de modo a seguir as determinagdes colocadas pelo novo governo.
Fechei esse segundo momento da tese confrontando os principais
insights empiricos aos ensejos apontados na revisio da literatura
desenvolvidos no capitulo anterior.

No Capitulo 3 dediquei atencdo para o histérico institucional da
Secretaria Nacional de Articulagdo Social, reforcando a concepgio
de que ela internamente recebeu a designacao e, de fato, se tornou o
coragido da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Nesse item o
perfil dos burocratas de médio escalaio da SNAS foi apresentado,
destacando a pouca presenca de servidores publicos e o forte
vinculo desses atores com diversos movimentos sociais. A partir da
constatacao desse perfil, o esforco nesse capitulo foi o de
compreender a conformacdo da estrutura formal, seus (des)encaixes,
em conexao com o ativismo institucional verificado no dia a dia de
trabalho. Na analise dos desenhos e das atribuicGes dos
departamentos da Secretaria Nacional de Articulaciao Social os casos
da Comissao Nacional de Agroecologia e Produgiao Organica e do
Comité Interministerial para Inclusio Social e Economica dos
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Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis funcionaram como
exemplos do papel que o ativismo institucional jogou na constru¢ao
das agendas da secretaria — especialmente frente a constatagao da
existéncia de outras estruturas no Poder Executivo Federal
especializadas nos mesmos temas que ali eram tratados. Novamente
os trabalhos relacionados a educacio popular foram retomados
mostrando o exercicio continuo de encaixar os arranjos formais aos
desejos e aos projetos dos ativistas. Com isso, a Secretaria Nacional
de Articulacio Social foi caractetizada como uma estrutura
absorvente e dinamica em permanente mudanga provocada pelo
movimento dos atores.

Por fim, no Capitulo 4 as intera¢des e as articulagdes cotidianas
entraram em cena por meio de quatro atividades desempenhas pela
Secretaria Nacional de Articulacdo Social, a saber: a mediacio de
conflitos entre Estado e movimentos sociais, 0 monitoramento das
pautas dos movimentos sociais, a integracao das acoes do Programa
Cataforte 3 e a estruturacio do Sistema e da Politica Nacional de
Articulacdo Social. Cada um desses casos forneceu pistas sobre as
intermediacbes e as costuras que a SNAS estabeleceu entre
diferentes gestores (da Secretaria-Geral e de outros ministérios) e
ativistas institucionais. Os modos como construiram a autoridade
relacional do 6rgao frente a outras instancias governamentais e
atores sociais, bem como o status da Presidéncia da Republica
influenciou as ligagdes estabelecidas foram igualmente apresentados
como elementos que contribuiram positivamente para a atuagdao dos
atores ali inseridos. A andlise das acGes da Secretaria Nacional de
Articulacdo Social revelou que sob a rubrica da articulag¢do social
uma pluralidade de atividades foi desenvolvida e que ela se ocupava,
em verdade, de uma grande zona cinzenta marcada pela
superposicao de varias atividades sustentadas por ativistas
institucionais comprometidos com os trabalhos que realizam. Assim,
foi possivel constatar que estar dentro do Estado para os ativistas
institucionais da Secretaria Nacional de Articulacio Social
envolvidos na zona cinzenta da articulacio das demandas de
movimentos sociais significava um modo pelo qual uma trajetéria de
vida, articulada a uma posi¢ao de trabalho, forneceu uma identidade
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presidencial e o &now-how indispensavel para solucionar os problemas
e criar as mudancas em meio a contradicGes, tensdes, traducdes,
constrangimentos institucionais e expectativas de estar Estado. Uma
identidade que maneja subjetividade, conhecimento e racionalidade
administrativa e hierarquica de forma criatividade por dentro da
institucionalidade publica.

Em termos gerais, além das contribui¢cées e achados acima
arrolados, esta tese abre uma agenda de pesquisa futura para trés
campos de estudos diferentes, porém inter-relacionados, quais
sejam: a) movimentos sociais e participagao politica; b) institui¢oes
politicas e politicas publicas; e, c) burocracia, seu perfil e modos de
atuacao%.

Para o campo de estudos sobre participagdo, especialmente
aquele debrucados sobre as relacoes entre Estado e movimentos
sociais o caso da Secretaria-Geral, mais especificamente da Secretaria
Nacional de Articulagio Social, mostra a importiancia de voltar a
atencdo para o0s atores estatais envolvidos com processos
participativos desde dentro do Estado. Assumir o Estado como
esfera de militancia de movimentos sociais por meio da nogio de
ativismo institucional alarga a compreensiao dos modos e espagos de
atuacdo dos atores coletivos. Igualmente tensiona o debate sobre
cooptac¢ao, desmobilizacdo e autonomia ao inserir novos elementos
analiticos. Embora os processos de formacao de gabinete ministerial
como estratégia de favorecimento de aliados, especialmente no
presidencialismo de coalizao, seja uma pratica propria da politica e
bastante tematizada em parte da literatura da Ciéncia Politica, pouca
atengdo foi dada a um elemento que esta tese revela: as nomeagoes,
a atribuicdo e a estrutura institucional da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica estavam orientadas de modo a privilegiar
ativistas oriundos dos movimentos sociais — algo que diferencia este
trabalho das abordagens tedricas norte-americanas e brasileiras sobre
estudos presidenciais. Assim, um dos indicativos desta tese ¢
reforcar a necessidade de investimento em desenhos de pesquisa que

63 Retomo aqui parte dos comentatios e sugestoes fornecidas pela banca durante a
defesa da tese.
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privilegiem uma perspectiva estatal da participacdo social que,
quando orientada pela sensibilidade etnografica, permite
ajustamentos ¢ complementariedades ao conhecimento que
dispomos sobre o fenémeno da participagio social no Brasil
contemporaneo.

No Capitulo 2 apontei que no interior da Secretaria-Geral ha uma
importante separagdo e distingao entre relagao e articulagio social e
que existe nesse ministério diferentes e variadas frentes de atuagio.
Ainda que os impactos dessa diferenciacao no interior das formas de
acao do Estado nao tenham aqui sido explorados, essa é certamente
uma agenda de pesquisa proficua. Em que medida as multiplas
formas de interacio promovidas pelo Estado refletem diferentes
concepgdes de participagdo no seu interior? Especialmente no caso
da Secretaria-Geral, 6rgao criado para intermediar a relagdo com os
movimentos sociais, quais os sentidos da participa¢do para os varios
ativistas ali situados? Como essas diferencas conformam e impactam
as multiplas instancias de participagdao criadas pelo Estado? Em
termos mais concretos: serd que a existéncia de um sistema de
monitoramento das demandas dos movimentos sociais (Cf. Capitulo
4) nao levaria ao enfraquecimento dos espagos formais de
participagao como os Conselhos Gestores e as Conferéncias? Se os
diversos movimentos sociais tém acesso direto aos dirigentes da
Secretaria-Geral (muitos deles antigos aliados historicos), e por
intermédio deles e da institui¢do encaminham pautas aos ministérios
finalisticos e, posteriormente, recebem respostas especificas para
suas demandas, por que a participacdio nesses espagos seria
valorizada e relevante? As iniciativas desenvolvidas internamente a
Secretaria Nacional de Articulagdo Social se complementam, se
fortalecem ou se enfraquecem mutualmente?

Associadas as essas indagacdes, a constatacdo de diversos campos
de atuacio da Secretaria Nacional de Articulagdo Social,
apresentados no Capitulo 3, levantam mais questionamentos. Sera
que as diferentes acomodagées de func¢bes no interior da Secretaria-
Geral, e da SNAS em particular, ndo sio reflexos de uma fraca ou
auséncia de concepgio clara do governo, e do proprio Partido dos
Trabalhadores, sobre a participacdo social e o papel que deve
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desempenhar nas politicas publicas? Somente pesquisas futuras
poderiam responder de forma qualificada as perguntas acima
arroladas.

De todo modo, os dados desta tese permitem ensejar que 0s
diferentes campos e sentidos das a¢des desenvolvidas no interior da
Secretaria-Geral pelos ativistas institucionais podem ser entendidos
nao apenas como multiplas portas de ligagio entre Estado e
movimentos sociais, mas igualmente como fragmentagio e dispersao
de suas iniciativas. Por outros termos, a mesma militincia que
agenciou a abertura do Estado a demandas dos movimentos sociais
¢ aquela que, associada a disputa de poder interno no ministério,
promoveu e produziu fragmentacao burocratica. Assim, ativismo e
estruturas burocraticas sao elementos que quando conjugados
oferecem ao mesmo tempo integracio e fragmentagio. Detectar
quais outras variaveis (competicdo interna, prestigio, rede de
relagoes,...) combinadas ao ativismo institucional colaboram para a
conformagao institucional de um o6rgao certamente ajudaria a
complementar o quadro desenhado nesta tese.

No que tange ao debate sobre institui¢oes politicas e politicas
publicas a grande contribuicio é uma descricdo densa e viva do
funcionamento de um 6rgao de governo (a Secretaria Nacional de
Articulacio Social) e os modos de producio das agdes
governamentais a partir de um olhar “de dentro”. As informagdes
arroladas nos Capitulos 2, 3 e 4 sinalizam a necessidade de
criatividade metodolégica e de interpretacées que transcendam as
analises institucionais frequentemente realizadas, enfatizando a
importancia das praticas cotidianas na construcao dos sentidos e das
disputas institucionais. Os dados levantados no trabalho de campo
mostraram que a andlise do desenho institucional de qualquer
institui¢ao, quando acoplada as narrativas que lhe justificam, pode
fornecer um quadro mais rico e interativo dos modos de
funcionamento dos dispositivos legais. Também demonstrou a
capacidade dos atores de gerirem criativamente os limites colocados
pela institucionalidade.

Por outro, a descricio das especificidades e das peculiaridades
institucionais da Secretaria-Geral apresentadas neste trabalho
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sugerem a dificuldade de enquadra-la nos modelos disponiveis de
analise de politicas publicas. Primeiramente, porque a Secretaria-
Geral é um 6rgio essencial da administragdo direta que compode a
estrutura basica da Presidéncia da Republica, nio dispondo de
orcamento publico para criagio de politicas publicas em area
especifica. Ainda que com szafus ministerial atua em 4area estratégica
definida pelo Presidente sem controle ou supervisio finalistica.
Logo, nio executa politica — requisito sempre pressuposto nas
analises de politicas publicas. Em segundo, a Secretaria-Geral
também ndo dispoe de estrutura de cargos (Cf. Introducio) e,
consequente e diferentemente dos ministérios finalisticos, nao conta
com uma burocracia permanente composta por servidores publicos
recrutada via concurso publico, o que dificulta o acoplamento aos
modelos analiticos disponiveis. Igualmente, sua composicao interna
conta com a presenca significativa de militantes de movimentos
sociais que tentam de alguma maneira traduzir as pautas de diversos
segmentos em orientagdes concretas para decisio e agao politica —
elemento subteorizado nos modelos conforme apontado no
Capitulo 1. Ademais, a competéncia de articular demandas de
movimentos sociais fomentando a incorporacio das pautas e
interesses dos mais diversos setores da sociedade na elaboracao das
politicas puiblicas promovidas pelo governo federal confere a ela
atribuicao inédita e, portanto, ainda pouco investigada.

Por fim, a presenga de ativistas institucionais dentro do Estado
desafia a concepgdo classica de burocracia — sua impessoalidade,
disciplina, hierarquia, relagio entre técnica e politica. A recuperagao
da dimensdo da agéncia associada a nogao de ativismo institucional
tensiona os entendimentos da estrutura do Estado e das operacdes
burocraticas, sobretudo frente a um arranjo pouco institucionalizado
e muito absorvente a atuacao e as pautas dos ativistas. Em conexio
com esse debate, os estudos sobre liderangas politicas também nao
deixam de ser interpelado pelos achados de campo, a0 mostrar um
quadro analitico muito mais complexo para os entendimentos das
operagoes do Estado.
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Assim, a guisa de conclusio, pode-se dizer que os ativistas
institucionais da Secretaria Nacional de Articulagio Social
transformaram a burocracia em espago de militancia, lugar desde de
dentro do Estado onde ¢ possivel disputar a politica, redefinir
prioridades, conformar aliangas e estabelecer conciliagoes. Espera-se
que esta tese possa de alguma forma contribuir e fornecer elementos
para aqueles interessados em discutitr e pensar os rumos da
democracia no Brasil, sobretudo por meio da observagao, descriciao
e compreensiao das atividades cotidianas de ativistas institucionais
que sao realizadas por dentro e desde dentro do Estado para
consecucao dos seus objetivos.
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APENDICE A. Marcadores de tempo e mudangas institucionais na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (2003-2010)

COMPETENCIAS

TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

-Relacionamento e articulagio com as entidades da SC;

-Criacio ¢ implementagdo de instrumentos de consulta e
participagdo popular de interesse do Poder Executivo;
-Condugcao, coordenacio e articulagio das relagoes politicas do
Governo com os diferentes segmentos da sociedade civil;

Secretaria-Geral —
Casa Civil

60 cargos de DAS

I - o6rgios de assisténcia direta e imediata ao
Ministro de Estado:

a) Assessoria Especial;

b) Gabinete e Coordenagio-Geral;

o .
© . N ¢) Subsecretaria-Geral;
S | -Planejamento, organizagio e acompanhamento da agenda do ) ’
N Presidente da Republica com os diferentes segmentos da SC; s - . P . .
~ 3 . . Relativas a coordenacao politica do Governo, ao | 1I - 6rgaos especificos singulares:
-Preparagio de subsidios para pronunciamentos do Presidente; . . N . . - .
N P e 1 . relacionamento com o Congresso Nacional, a | a) Subsecretatia de Articulagdo Social; e
-Promocio de andlises de politicas publicas e temas de interesse | . - . . ; .
; . P interlocu¢do com os Estados, o Distrito Federal | b) Subsecretaria de Estudos e Pesquisas Politico-
do Presidente e realizacio de estudos politico-institucional; . . .. L
I : e os Municipios e com os partidos politicos. Institucionais.
-Outras atribui¢oes que The forem designadas.
Instituido o Férum Governamental de Participagio Social para:
- Propor diretrizes para a formulagao de politicas voltadas para a
ampliagdo da participagio social no ambito do Governo Federal;
- Apreciar propostas, inclusive de reformas estruturais, que O FGPS serda composto por representantes dos
visem a ampliagio da participagio social, da pritica da Ministéri X d . o L d‘
. o o - N Ministérios e das Secretarias Especiais da
democracia, da ética e transparéncia das agoes ¢ da fiscalizacio A P .
dos atos do Poder Pablico: Presidéncia da  Republica, que integram a
o . . ’ N . estrutura do Governo Federal e sera presidido
o - Articular e dinamizar as relagdes do Governo Federal com a g, - .
«Q . - S : pelo Ministro de Estado Chefe da Secretaria-
S sociedade civil, fortalecendo a participacdo da sociedade no A o .
< o . . Geral da Presidéncia da Republica. Contara, para
processo de aperfeicoamento dos servicos oferecidos; funci 0 institucional
. S s . . : - o seu funcionamento, com o apoio institucional e
- Estimular as organizagGes publicas a investir em inovagdes e . L . :
N P : L . técnico-administrativo  da  Subsecretaria  de
na formulagio de politicas que ampliem a participagio social, Articalacio  Social da  Secretaria-Geral  d
ok . culagio  Social a  Secretaria-Geral a
observadas as diretrizes estabelecidas; e Presi déngcia da Rendblica
N . S S u .
- Propor a adog¢do de instrumentos de participacao e controle P
social nas fases estratégicas de formulacio, implementacio,
acompanhamento, monitoramento ¢ avaliagio de politicas
publicas de responsabilidade dos Ministérios e Secretarias.
Y
S Manteve. 79 cargos de DAS
Q

! Brasil, 2003b ¢ 2003c.
2 Brasil, 2003d.
3 Brasil, 2004.



COMPETENCIAS

TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Todas as anteriores, mais:

-Formulagio, supervisio, coordenagio, integracao e articulagao

104 cargos de DAS

- Assessoria Especial;

- Gabinete e Coordenacio-Geral de Gestio
Interna;

relativas as assuntos de comunicagio.

programas informativos e a convocagio de redes
obrigatdrias de radio e televisio.

qg de politicas puablicas para a juventude; Niio houve - Subsecretaria-Geral;
S -Articulagio, promogao e execugdo de programas de cooperagao ’ -Secretaria Nacional de Articulacao Social;
com organismos nacionais ¢ internacionais, publicos e privados, -Secretaria Nacional de Estudos e Pesquisas Politico-
voltados a implementaciao Atos do Poder Legislativo de politicas Institucionais;
de juventude. - Secretaria Nacional de Juventude;
- Conselbo Nacional de Juventude.
Todas as anteriores, mais: 210 cargos de DAS
Assessoria Especial;
-Assessoramento sobre assuntos relativos a politica de -Gabinete e Coordenacio-Geral de Gestio
comunicagao e divulgacio social do Governo e de implantagao Secretaria de Comunicagio de Governo e Interna;
mg de programas informativos; Gestio Estratégica — -Secretaria-Executiva;
< -Coordenacio, normatizagao, supervisio e controle da Secretaria-Geral -Subsecretaria de Comunicacao Institucional;
E publicidade e dos patrocinios dos 6rgios e das entidades da -Secretaria Nacional de Articulagdo Social;
S Administracio Publica Federal, direta e indireta, e de sociedades -Secretaria Nacional de Estudos e Pesquisas
sob controle da Unido; No que compete a drea de comunicacio | Politico-Institucionais;
-Convocagao de redes obrigatérias de radio e televisao. institucional. -Secretaria Nacional de Juventude.
-Conselho Nacional de Juventude;
-Radiobrs.
115 cargos de DAS
Assessoria Especial;
Secretaria-Geral — Secretaria de -Gabinete e Coordenacio-Geral de Gestio
% Comunicagio Social Interna;
S -Secretaria-Executiva;
L | Manteve as competéncias anteriores dadas pela Lei n® 11.129, de | Relativas a politica de comunica¢io e divulgacio | -Secretaria Nacional de Articulagio Social;
lé 30 de Junho de 2005, sem o acréscimo das competéncias | social do Governo e de implantacio de | -Secretaria Nacional de Estudos e Pesquisas
Q

Politico-Institucionais;

-Secretaria Nacional de Juventude.
-Conselho Nacional de Juventude;
-Representacao Regional no Rio de Janeiro.

4 Brasil, 2005a e 2005b.
5 Brasil, 2005¢ e 2006a.

¢ Brasil, 2007b e 2008. 207
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APENDICE B. Marcadores de tempo e mudangas institucionais na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (2010-2014)

COMPETENCIAS TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS ESTRUTURA ORGANIZACIONAL
Todas as ?nteriores, mais: ) N Casa Civil — Secretaria-Geral 350 cargos de DAS:
-Supervisio e execugdo  das  atividades -Assessoria Especial;
administrativas da Presidéncia da Republica e, -Gabinete e Coordena¢io-Geral de Gestio Interna;
supletivamente, da Vice-Presidéncia da Republica; -Secretaria-Executiva;
=, -Avaliagio da agio governamental ¢ do resultado -Secretaria de Administragio;
= da gestdo dos administradores, no ambito dos -Secretaria de Controle Internoy
N orgaos integrantes da Presidéncia da Republica e T . . .. N -Sectetaria Nacional de Articulagao Social;

. 2 o . ransferéncia da Secretaria de Administragio . . . .
Vice-Presidéncia da Republica, além de outros | ~ da Secretaria de Controle Interno da G -Secretaria  Nacional de Estudos e Pesquisas Politico-
determinados  em legislacio especifica, por LC a Secretara de LONUOE Atemno da Lasa Institucionais;

. 1 L2 e ; Civil para a Secretaria-Geral da Presidéncia . . .
intermédio da fiscalizacio contibil, financeira, da Repdiblica -Secretaria Nacional de Juventude; Conselho Nac. Juventude;
orgamentaria, operacional e patrimonial. P ' -Representacio Regional no Rio de Janeiro
Ministério do Desenvolvimento Social e | 349 cargos de DAS
Manteve mais indicagio dos principios e valores. Combate 2 Fome e Ministério do Meio | -Assessoria Especial;
Ambiente — Secretaria-Geral -Gabinete;
-Secretaria-Executiva:
Principios e valores: 1. Departamento de Assuntos Institucionais;
Transferéncia da Coordenag¢ao do Comité | 2. Depart. Gestio e Acompanhamento das Ativ. Finalisticas;
- A atuacio da SG/PR sera pautada pelos | Interministetial de Inclusio  Social e | 3. Secretaria de Administracio:
principios da participacdo, solidariedade, ética, | Economica de Catadores de Materiais | 3.1. Diretoria de Planejamento, Or¢amento e Finangas; 3.2.
& | transparéncia, estimulo ao didlogo interno, | Reciclaveis e Reutilizaveis (CLISC) do MDS ¢ | Ditetoria de Gestio de Pessoas; 3.3. Diretoria de Recursos
S respeito as diferencas e humanizacio do ambiente | MMA para SG/PR. Logisticos; 3.4. Diretoria de Tecnologia;
de trabalho. -Secretaria Nacional de Articulacdo Social:
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica | 7. Departamento de Didlogos Sociais;
- A gestao da SG/PR sera pautada pelo didlogo, | exercerd a funcio de Secretaria-Exccutiva da | 2. Departamento de Participagio Social;
participaco, diversidade, solidatiedade, | Comissdo Nacional de Agroecologia ¢ | 3.Departamento de Educacao Popular e Mobilizagao Cidada;
compromisso, criatividade, sustentabilidade, ética | Producao Organica (CNAPO) como uma das | -Secretaria Nacional de Relagoes Politico-Sociais,
¢ parcetia. instancias de gestdo da Politica Nacional de | -Secretaria Nacional de Juventude / Conselho N. de Juvent.
Agroecologia ¢ Produciao  Organica | - Escritorio Especial no Rio de Janeito e ew Altamira (Pard);
(PNAPO). - Secretaria de Controle Interno;
&
§ Manteve Nio houve 352 cargos de DAS

7 Brasil, 2011a, 2011, 2011c e 2011d.
8 Brasil, 2012a, 2012b, 2012¢ e 2012d.
9 Brasil, 2013.




APENDICE C. Mudangas institucionais na Secretaria Nacional de Articulagio Social (2010-2014)

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

COMPETENCIAS

COMPETENCIAS DOS DEPARTAMENTOS

Margo 201210

Gabinete
Departamento  de
Sociais;
Departamento de Participagao
Social;

Departamento  de  Educagio
Popular e Mobilizagao Cidada;

Dialogos

I - coordenar e articular as
relagbes politicas do Governo
com os diferentes segmentos
da sociedade civil;

II - propor e apoiar novos
instrumentos de participagio
social;

I - definir e desenvolver
metodologia para coleta de
dados com a finalidade de
subsidiar o acompanhamento
das a¢oes do Governo em seu

relacionamento com a
sociedade civil;

IV - cooperar com os
movimentos sociais na
articulagio das agendas e
acdes que fomentem o

didlogo, a participacio social e
a educacio populat;

V - articular, fomentar e
apoiar processos educativo-
formativos, em conjunto com
0s movimentos sociais, no
ambito das politicas publicas
do Governo federal; e

VI - exetcer outras atribuicoes
que lhe forem designadas pelo
Ministto de Estado ou
Secretirio-Executivo.

Ao Departamento de Didlogos Sociais compete:

I - fomentar e articular o didlogo entre os diferentes segmentos da sociedade civil e os 6rgaos
governamentais;

II - encaminhar aos 6rgaos governamentais competentes as demandas sociais que lhes sejam
apresentadas, bem como monitorar a sua apreciagio;

III - fomentar a interagdo entre sociedade e 6rgaos governamentais nos Estados e Municipios;
IV - exercer outras atribuicoes que The forem designadas pelo Secretario Nacional.

Ao Departamento de Participagiao Social compete:

I - propor a criagdo ¢ a articulagio de institutos de consulta e participacio social na gestao
publica;

1I - desenvolver estudos e pesquisas sobre patticipagao social e didlogos sociais;

TIT - articular e propor a sistematizagdo da participagdo social no ambito governamental;

IV - fomentar a intersetorialidade e a integragdo entre os conselhos nacionais, ouvidorias e
conferéncias;

V - acompanhar a realizacio de processos conferenciais;

VI - exercer outras atribui¢oes que Ihe forem designadas pelo Secretirio Nacional.

Ao Departamento de Educacio Popular e Mobilizacao Cidada compete:

I - desenvolver processos de educagio popular voltados para o acesso a politicas publicas, com
prioridade para as populagdes vulneraveis;

11 - apoiar e promover processos formativos de liderancas e de educadores populares;

IIT - articular com os movimentos sociais na area de educagio popular para atuacio junto aos
programas sociais e as politicas do Governo federal;

IV - articular e integrar social, politica e culturalmente as praticas de educagio popular no ambito
do Governo federal, promovendo sua intersetorialidade;

V - promover e fomentar estudos, pesquisas e avaliagdes, com indicadores e metodologias
participativas, no campo da educacio popular; e

VI - exercer outras atribui¢oes que lhe forem designadas pelo Secretirio Nacional.

10 Brasil, 2012a.
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ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

COMPETENCIAS COMPETENCIAS DOS DEPARTAMENTOS

20121

I - Gabinete;

a) Secretaria-Adjunta;

b) Chefia de Gabinete; e

) Assessotia.

II - Departamento de Didlogos Sociais:
a) Coordenag¢ao-Geral de Movimentos
Utrbanos;

b) Coordenagao-Geral de Movimentos
do Campo e Territérios; e

) Assessoria.

IIT - Departamento de Participagao
Social:

a) Coordenagio-Geral de Mecanismos
Formais de Participagio;

b) Coordenacio-Geral de Novas Midias
e Outras Linguagens de Participa¢io;

¢) Coordenagao-Geral de Participagao
Social na Gestao Publica;

d) Coordenacao-Geral de Informacio e
Pesquisa sobre Participacio Social; e

¢) Assessotia.

IV - Departamento de Educagio Popular
e Mobilizagao Cidada:

a) Coordenagao-Geral de Processos
Formativos.

Departamento de Didlogos Sociais:

T - receber, encaminhar e monitorar as demandas dos movimentos sociais, bem como coordenar
iniciativas de didlogo, produzir andlises e informagoes sobre a relagio dos MS com o Governo;

IT - contribuir na formulagio e sistematizagao de conteidos de politicas publicas com participagio
social;

Manteve.

IIT - atuar na prevencio e mediacio de conflitos entre o Estado e a Sociedade Civil, em harmonia com o Gabinete ¢
Assessoria do Ministro;

IV - atuar, por meio do relacionamento com os movimentos sociais, para o fortalecimento das politicas de participag¢ao
social e educagdo popular;

V - coordenar atividades do Comité Interministerial para Inclusio Social ¢ Econémica dos Catadores de Materiais
Reutilizaveis e Reciclaveis (CIISC), instituido pelo Decreto n® 7.405, de 23 de dezembro de 2010.

Departamento de Participagao Social:

I - estimular, promover e coordenar iniciativas que fortalecam a participacio social como politica de Estado e como
método de governo.

II - discutir, construir, institucionalizar e coordenar a Politica Nacional de Participagio Social e seu Sistema;

III - contribuir para a qualificacio de representantes da sociedade civil e governamentais com atua¢io nos espagos de
participagao;

IV - promover a¢oes de parceria entre o governo federal e instituicoes publicas e privadas, nacionais e internacionais,
com o compromisso de apoiar iniciativas que promovam o diteito a participagdo social;

V - coordenar o Férum Governamental de Participagdo Social, promover estratégias de participacdo social no
planejamento e orcamento publicos, bem como secretariar ¢ coordenar o Férum Interconselhos, em conjunto ¢/ MPOG
VI - estimular e promover eventos que debatam iniciativas, perspectivas e estratégias de participacio social.
Departamento de Educacao Popular e Mobilizacao Cidada:

I - coordenar o Programa Integrado de Promogido, Articulacio e Fomento a Formacido para a participacio social e
educagio popular e cidada;

II - coordenar a Rede de Educacao Cidada, em conjunto com a Sociedade Civil e buscar a integragio em torno de temas
de interesse comum;

III - coordenar os programas de formacio da Rede de Educagio Cidada;

IV - acompanhar e monitorar a execucio financeira e pedagdgica dos convénios para consecucio dos objetivos do Dpto;
V - organizar e manter atualizado o mapeamento dos Centros de Formagio e Educa¢io Popular do Brasil e de praticas e
experiéncias de ensino, extensao e pesquisa em educacao popular das Universidades Federais;

VI - articular praticas, pesquisas e experiéncias de Educag¢do Popular nos ambitos do Governo e universidades,
movimentos, redes e centros de educa¢io popular no Brasil e na A. Latina, e fomentar a sistematizacio das experiéncias;
VII - exercer a fungao de secretaria-executiva e providenciar suporte técnico e administrativo ao funcionamento da
Comissdao Nacional de Agroecologia e Produgio Organica (CNAPO), instituida pelo Decreto n® 7.794 de 20/08/2012.

1 Brasil, 2012d.
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Anexo A. Missao-Visao-Valores da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica

Missio

Promover a participagio social como método de governo, articulando e
fortalecendo as politicas publicas de juventude, o protagonismo dos
movimentos sociais e das entidades da sociedade civil, a fim de
impulsionar a organiza¢io popular e a disseminacdo dos wvalores
democriticos, solidarios, inclusivos e sustentaveis.

Visao de Futuro

Ser referéncia em experiéncias inovadoras de participacdo social e
politicas publicas de juventude para a construcio de um projeto
democritico e popular de nagdo, por meio do didlogo com a sociedade
e de métodos eficazes e humanizados de gestio.

Valores

Dialogo,  Participacdo,  Parceria, Diversidade,  Solidariedade,
Compromisso, Criatividade, Sustentabilidade e Etica.

Objetivos Estratégicos

OEO01: Aprofundar os avancos da democracia no Brasil, incorporando
instrumentos da democracia participativa, fortalecendo o protagonismo
e a parceria da sociedade civil na sua relagio com o Estado,
consolidando o didlogo e a participagdo como método de governo,
potencializando as iniciativas existentes e incentivando novas formas de
participagdo nas politicas publicas, programas e a¢Oes, na construcao da
Politica e do Sistema Nacional de Participa¢iio Social.

OE02: Contribuir na coordenac¢io de governo para a implementagio de
politicas publicas, especialmente nas pautas de garantia dos direitos da
cidadania, erradicacdo da pobreza, fortalecimento da economia
solidaria, das pautas produtivas dos movimentos sociais ¢ da garantia
dos direitos das popula¢des tradicionais.

OEO03: Promover e articular as politicas publicas de juventude e
consolida-las como politicas de Estado, de modo a reconhecer os
jovens como sujeitos de direitos, contemplar suas diversidades e
ampliar oportunidades para autonomia, inclusdo e participacio.

OEO04: Construir e implementar um modelo de gestdo eficiente,
transparente e participativo, que valorize as relagbes humanas e realize
com exceléncia o atendimento a  Presidéncia da Republica e a
sociedade.

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, 2013a.






