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Resumo Respondendo a sub-representacdo de investigagélativas a politica que
influencia as estruturas de governanca do aB&lamilia, tais como a politica parlamentar
e as relagdes de interesse, este trabalhdifide padrdes de organizacdo coletiva entre
os membros deste subsistema, bem como alglos interesses organizados que
influenciam o desenho do programa. Com baseanalise dos discursos parlamentares
nas 552 (2015-2018) e 562 (2018-2020) legislatufederais brasileiras, esta pesquisa
explora este sistema a partir de duas iraptes matrizes tedricas, 0
neoinstitucionalismo e a perspectiva pluralidgtsando a metodologia ddarrative Policy
Framework foi possivel observar que alguns fatore®rimos e externos potencialmente
influem sobre o comportamento parlamentar anassna, e que muito da atividade dos
grupos e deputados neste dominio de poliigblica pode ser explicado pelas premissas
tedricas adotadas, comaolicy feedbacle as coalizdes ideacionais.
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Abstract: Responding to the underrepresentation of researcloncerning the politics that
influence the Bolsa Familia’s governance stragursuch as the parliamentary politics and
the interest groups, this paper identifies thattgons of collective organization among the
members of this subsystem, as well as some ef dfganized interests that inflgence the
design of the program. Based on the analgdiparliamentary speeches in theZBL5-
2018) and §&018-2020)Brazilian federal legislatures, tlasgarchexploresthis environment
from two important theoretical backgrounds, theoinstitutionalistand the pluralist
perspectives. Using a Narrative Policy Framewariethodology,it waspossibleto observe
that someexternal and internalfactorspotentidllyence the parliamentary behaviorin this
policy arena, and that much of the activityof gre@md deputies regarding this policy can be
explained by the theoretical prescriptionsadopwmah as policy feedback and ideational
coalitions.
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Resumen Respondiendo a la escasa representacidtagiénvestigaciones relativas a las
politicas que influyen en las estructuras de guera del Bolsa Familia, como la politica
parlamentaria y los grupos de interés, esteajwalidentifica los patrones de organizacion
colectiva entre los miembros de este subs&gteasi como algunos de los intereses
organizados que influyen en el disefio debg@mma. A partir del andlisis de los
discursos parlamentarios de las 55%(2015-2048%62 (2018-2020) legislaturas federales
brasilefias, esta investigacion explora este entdesde dos importantes antecedentes teoricos,
la perspectiva neoinstitucionalista y la plisgta. Utilizando una metodologia del
Narrative Policy Framework, fue posible obsemae algunos factores externos e internos
influyen potencialmente en el comportamiento gradntario en este ambito politico, y que
gran parte de la actividad de los grupadipytados en relacién con esta politica puede
ser explicada por las prescripciones teoriadsptadas, como la retroalimentacion politica y
las coaliciones ideacionales.

Palabras clave Programa Bolsa Familia; Poder Legislativo; Irdese organizados;
Neoinstitucionalismo; Enfoque de las Coalicionegebsoras.
1 Introducdo

O amadurecimento dos programas condicionados dsféréncia de renda (PTR) na
América Latina parece ser um dos fatores que fazem que o estudo de formas de
coordenacdo politica entre os atores destes sefingistcomece a ganhar mais atengéo por parte
da literatura em processos decisérios. Da mesnmafoa crescente expanséo Aldvocacy
Coalitions Framework (ACF) como um modelo eficiente, testavel e preditide
comportamentos politicos fez com que estes trabalbadedicassem principalmente a mapear
coalizbes de interesse, sistemas de crencgas e liar gmassupostos teéricos do ACF em
perspectiva comparada (LOMELI, 2019; TOMAZINI, 2016

Apesar destes avancos, ainda sdo raras as pesquisatazem uma analise sob
diferentes abordagens tedricas, com a intencamadlsar quais sao os limites e os ganhos
potenciais que distintos modelos podem ter paralicexpo comportamento coletivo.
Enquadram-se nesse rol parlamentares, gruposeatesag, individuos e especialistas, empresas
e organizacdes da sociedade civil que atuam nat@uhbs programas de transferéncia de renda.
Por isso, o trabalho tem o objetivo de iniciar urapsamento referente aos padrdes de
organizacao coletiva no subsistema do Bolsa FaffB#&) a partir de uma manifestacao visivel
dos interesses organizados: a atividade parlamentar

Para isso, coube-nos dois objetivos principais: nipear alguns dos individuos e
grupos de interesse que sdo potenciais influenaadia politica publica; e (2) identificar os
comportamentos parlamentares associados ao progeaméerir, a partir disso, sobre os
formatos de organizagdo coletiva dentro do sulmsesteAs perguntas fundamentais que

norteiam a pesquisa séo: (fais sdo os individuos e grupos de interesseositads discursos
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parlamentares com relagdo ao PBF; e (2) como aukgéo discursiva parlamentar pode
apontar caminhos para a identificacdo de formatasodrdenacéo politica coletiva?

Buscando responder a estas duas perguntas e oontdim o teste de algumas
hipéteses tedricas do campo, foram mobilizados mioidelos de matrizes ontologicas distintas
e que prescrevem como se ddo os comportamentdvesiface as politicas publicas.policy
feedback approaclfPIERSON, 1993), de matriz neoinstitucionalistag @réprio Advocacy
Coalitions Framewor{SABATIER e WEIBLE, 2007), de matriz pluralistggantam diferentes
contornos possiveis a respeito das fontes dossesyoliticos e das formas estruturais de
coordenacdo. Como serd explorado com mais propigede secdo tedrica, a primeira
abordagem enfatiza “ganhos de continuidade” e ¢aarentos institucionais” como possiveis
norteadores da organizacdo coletiva, enquanto o A&bora policy beliefs e questbes
ideacionais como os principais fatores que promogemganizacao entre sujeitos.

A aplicacdo empirica destes conceitos levou estquiea a testar duas visdes
alternativas possiveis sobre a questdo. A primemoque vé a politica publica do Bolsa
Familia como uma instituicdo, que condiciona a ¢@téo e 0 engajamento coletivo dentro
daquela arena e, dada a dependéncia de trajeBX@GPOL, 1995; PIERSON, 1993), dita
uma acdo convergente dos grupos politicos a fasocaservacao institucional do proéprio
programa. A outra, diz que a organizagdo de irteses0 subsistema da-se a partir de clivagens
ideoldgicas e ideacionais, em que os atores patistintospolicy beliefssobre quais devem ser
a finalidade e formato do PBF, levando a organzaigicoalizdes rivais.

Estas duas hip6teses foram avaliadas a partir aloseitos propostos pelsarrative
Policy Framework(NPF) e da metodologia aplicada por McBeth, ShanahannesJ{2005).
Assim como fazem os autores mencionados, estdhmab®bilizou elementos caracteristicos
do NPF para realizar uma andlise qualitativa ddecmlo em discursos parlamentares e uma
quantificacdo estatistica das descobertas. Paraliseaqualitativa, nos dedicamos a identificar
como os parlamentares avaliavam (i) o “contexs&tt{ng da implementacéo do Bolsa Familia;
(i) os “vilbes” (rivais politicos) como os eramsigitos e seus papeis nos problemas da politica;
e (iii) as solucbes e alternativas politicas prigm$‘moral da histdria/solucbes”). Todos esses
conceitos sdo chave, segundo o NPF, para se campreposicdes politicas e engajamentos
coletivos. Em seguida, foram atribuidos escoreada discurso em cada um dos indicadores e,
por fim, foi executado um teste de hipoteses esitaii

Essa metodologia foi aplicada para analisar osudies dos deputados e deputadas da
552 |egislatura federal (2015-2018). Foram escolji@ partir de uma amosieatoria, 24%
do conjunto de 168 discursos em Plenario encordradm as palavras-chave “Bolsa Familia”
entre 2015 e 2018 (total: 40 discursos). A énfaseS5® legislatura da-se por ser esta a

legislatura mais recente ja concluida e tambénmegvqrotagonizado mmpeachmende 2016, o
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gue nos permite analisar atuagfes antes e apoOsaanotavel substituicdo de coalizdo
governista.

Além disso, foram selecionados para andlise evenfjes pautas tratavam de questdes
referentes ao Bolsa Familia, a saber: (a) trésiGesrordinarias da Comissdo de Seguridade
Social e Familia (CSSF) — em 02/12/2015, 04/10/29118/10/2017 —, com 0S ministros de
Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), Zeefeéampello e Osmar Terra; (b) trés
seminarios parlamentares (13/08/2015, 20/11/20%7,Salvador, e 20/11/2017, em Porto
Alegre), para debater os dez anos e a situacédoodeento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS 2017). Nos eventos extra Plenari@rfoanalisados 38 discursos parlamentares.
Ao todo, na 552 legislatura, foram analisados g8ullso&

Para o cumprimento do primeiro objetivo, além dissutsos da 552 legislatura, foram
rastreados os grupos de interesse em document@$ tagislatura. Destacam-se 0s seguintes:

1) Atas de duas audiéncias publicas sobre o paaecBrojeto de Lei 6072/19, que visa
reformular os beneficios financeiros do PBF (032030), sobre a proposta de alteracdo do
formato do CADUnico - o cadastro unificado de pewmgas sociais do Governo Federal
(14/05/2021).

2) Relatorios sobre o lancamento da Frente Panamélista em Defesa da Renda
Bésica (21/07/2020).

Somando as duas legislaturas, foram encontrados aeail50 atores politicos entre

parlamentares, movimentos sociais, influenciadergsipos organizados.

2 Duas hipéteses para analisar o engajamento colgdi
2.1 Policy Feedback Approaclyma hipétese neoinstitucionalista

O modelo do policy feedback approachcarrega em si a genética do
neoinstitucionalismo histérico e analisa os grugp@interesse, as elites politicas e os padrdes de
engajamento politico, a partir das premissas denttassa abordagem, ou seja, a partir da
relacdo entre individuos e instituicbes. No argumeshe que as instituicbes tém notavel
capacidade de determinar comportamentos individua®licy feedback approachvanca,
desde a concepcéao de instituices formais (ordemasiéegais), para a concep¢ao de que as
politicas publicas sao instituicdes por exceléneia portanto, fonte de incentivos e
constrangimentos coletivos (PIERSON, 1993; PIERSZING).

Uma vez compreendidas como instituicbes politiaagyoliticas publicas ganham uma
estatura que Ihes confere uma série de atribuigdegdelimitam a acdo e as possibilidades de
parlamentares e grupos de interesse. A principddsdé o principio da autoafirmacao

institucional. Grande parte da literatura enfatjipe, uma vez instaurado,designda politica

2 Os discursos podem ser encontrados na paginalddiei debates e discursos do site da Camara dogddepu
(https:/lwww2.camara.leg.br/atividade-legislativaddirsos-e-notas-taquigraficas).
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publica cria uma série de restricdes e incentivos lgva os atores e 0 subsistema a um
“trancamento institucional’lgck-in effecty (PIERSON, 1993; SKOCPOL, 1995), em que os
custos da mudanca séo consideravelmente supesioressto da manutencao da rota. Este é o
pressuposto central da dependéncia de trajetdf@jzada pelo neoinstitucionalismo historico.

Durante o processo de implementacdo, as politicasnce cristalizam redes de
interesse, que se relacionam com 0s aspectos apeisce capacidades burocraticas da prépria
politica e de outras politicas publicas. Operandaima “complementaridade institucional”, as
politicas criam redes de interdependéncia entreqe se sustentam mutuamente e que
estruturam um conjunto de justificativas de mamglene legitimacdo de suas préticas
(INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

Essa estrutura forca dindmicas de composicdo deogrde interesse, movimentos
sociais e empreendedores politicos que se adapgaambiente proposto pela instituicdo e
retroalimentam suas praticas e motivacdes (INGRABGHNEIDER; DELEON, 2007,
PIERSON, 1993)E certo que essa estrutura ndo significa uma pacéib da arena politica ou
um ambiente isento de relacdes conflituosas (LQBBAY.

Para a compreensédo do fendbmeno de automanutengiEpendéncia de prerrogativas
institucionais anteriores 0s recursos e incentfeosecidos aos grupos e agentes politicos sao
elementos chave. No caso dos grupos de interessespolios”, acessos privilegiados, meios
de financiamento, atalhos organizacionais, meinslggiados de informacéo, especializacdo e
visibilidade s&o alguns dos elementos que favorewemm que estes atores politicos
desenvolvam estratégias e interesses na contiruidard aprofundamento do desenho
institucional da politica publiégdPIERSON, 1993). Neste contexto, as politicasipablcriam
relacionamentos institucionalizados e regras déusdo e exclusdo de participantes, ou
“incentivos seletivos” que fomentam o engajamergogdupos que se relacionam, de alguma
maneira, com aquele desenho institucional (INGRASTCHNEIDER; DELEON, 2007,
SKOCPOL, 1995)

Juntos tais condicionantes criam meios de definogdetiva dos problemas, alteram as
preferéncias e criam nichos de empreendimentoiqgunkt podem superar dificuldades de acéo
coletiva dentro dos grupos na relacdo entre osogrepo ambiente representativo (PIERSON,
1993). Na relacdo entre grupos e parlamentaregnaolidacdo de politicas publicas pode
fomentar canais especiais de acesso a estrutudecilfio politica através da permissividade
concedida a alguns grupos e da dificuldade de ac@ssutros, 0 que fortalece a estrutura

institucional pré-existente. Skocpol (1995, p.tédducdo nossa) mostra que:

% Ainda que representante desta agenda de pesquisadelo de arenas de Lowi (1964) ndo sera mobidizeeste
trabalho.

4 Novamente, reforcamos que trancamento institutiofa é sinénimo de consenso politico, mas de di§veia de
trajetéria. Podem haver mdltiplas relagdes pobtigaclusive conflituosas) dadas pela instituicéo.
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a estrutura geral das instituigcGes politicas foenacesso e influéncia para
alguns grupos e aliangas, encorajando e recompmsaus esforgos para
moldar as politicas governamentais, ao mesmo taqupanega 0 acesso e a
influéncia a outros grupos e aliancas que operammesmo sistema politico

nacional.

Esse fator pode impactar sobremaneira o acess@rdpes aos féruns e reunides
deliberativas e, inclusive, impactar a distribuig@eoldgica e programatica nestes canais. Como
também mostra Skocpol (1995),fesedback effectdeterminam de maneira fundamental o meio
social dos grupos e a parlamentares a partir derdetanismos principais: transformando as
possibilidades administrativas e os efeitos soBreentidades sociais. Segundo a autora, as
policiestém a capacidade de afetar as constituicbes ideasit objetivos e capacidades de
mobilizacdo destes grupos, determinando a téniculsistema.

Em relagdo aos parlamentares a estrutura da poti€iblica exerce forca institucional
principalmente através dos arranjos administratpneviamente implementadd3ara Pierson
(1993), as capacidades instaladas, resultados ld&a®m publicas e burocracias ja operantes
influem nos “célculos” dosfficials. De forma analoga, Skocpol (1995) vé que retornos
negativos Ifegative feedbackdendem a retrair os programas, enquanto retoposgivos
(positive feedbacksinfluenciam sua continuacdo (e suceds@) “sucesso” das politicas
publicas, por sua vez, da-se quando “elas reifioartipos de capacidades estatais que podem
promover seu futuro desenvolvimento e especialnmgumedo elas estimulam grupos e aliancas
politicas para defenderem sua continuacdo e expafSKOCPOL, 1995, p. 59, traducao
minha). Este elemento tedrico sera importante par@dlise empirica apresentada seguir.

Assim, no modelgolicy centeredas politicas publicas podem reafirmar sua prépria

estrutura e de outras politicas pelos meios apostad diagrama:

Transformam capacidades

/ estatais \

Politicas publicas
Politicas publicas (Tempo 2)

(Tempo 1) Alteram 0s grupos sociais,
\ seus objetivos politicos e /
capacidades

Fonte: adaptado de Skocpol (1995, p. 58).

® Vale enfatizar quéeedbackgositivos ndo necessariamente significam continlédeu estabilidade da politica
puablica. E mais refinado entender que mecanismdsettbackpositivo levam a continuidade em uma “dimens&o ja
previamente estabelecida”. No nosso contefgedbackgositivos se aplicam a mecanismos de aprofundaneento
reforco do PBF, 0 que néo significa que esse msgennao pode descrever, em outras pesquisas, tuagas de
manutencao da trajetéria de instabilidade ou mualang
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2.2 Advocacy Coalitions Frameworkym diagnéstico pluralista

Em fungdo de mudancas no escopo da politica pubdisaltarem de modelos de
coordenacgdo coletiva, o ACF também tem muito ardidre a cooperagdo de grupos e
politicos nos foruns de tomada de decisdo. A noid& que o engajamento coletivo néo
depende, exclusivamente, dos constrangimentosugistais — conforme registrado no modelo
anterior. Na verdade, o ACF admite a importanceidstituicdes no processo de formacao dos
interesses e coalizbes, mas sdo as clivagensadeiia forca explicativa para os processos de
coordenacdo politica (JENKINS-SMITH, NOHRSTEDRT al, 2018).

Aqui ja se vé que a direcdo causal da relacdo potitcas publicas e comportamento
de grupos se inverte, quando comparamos com 0 mauEinstitucionalista. No ACF, a
principal forma de articulagdo politica sdo as izdbak de interesse, que tém nos sistemas
compartilhados de crencas e significacdes o pmhagtemento que aglutina os individuos.
Através de trés niveis de crencas, eles se articata coalizGes amplas e plurais de politicos
profissionais, individuos e grupos de interesseso@acdes, comunidades epistémicas,
jornalistas, entre outros (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Os trés niveis de crengas postulados pelo ACF fazemm que os individuos se
interajam desde principios normativos e morais ratis que dizem respeito as crencas
instrumentais das politicas publicas. O primeiroehi deep core beliefscomporta as
concepcodes filoséficas a respeito da natureza ealoses humanos. O segundgyalicy core
beliefs € dado pelas orientacdes a respeito das prefesépoliticas, dos instrumentos de
politica publica, da identificagdo com grupos sgc&ados tratamentos dos fendmenos sociais.
Por ultimo, estdo osecondary aspectrencas mais flexiveis e que determinam aspectos
pontuais e instrumentais das capacidades da pofitiblica (SABATIER; WEIBLE, 2007,
VICENTE, 2015; JENKINS-SMITH, NOHRSTEDt al, 2018). Jenkins-Smitat al. (2018)
argumentam que policy coreé o nucleo de crencas que mais unifica uma caalizgéha
coletividade compartilha elementos delimitadoresddsenhos de politicas publicas. Esse,
inclusive, € um dos fatores que sdo capazes dgpatisar 0s custos da acao coletiva, segundo 0
ACF. Por isso, também, que Jenkins-Smaitlal. (2018, p. 145, traducdo minha) dizem que “as
politicas e os programas publicos sao a traduca&@aay-oriented belief® que podem ser
conceitualizadas e medidas hierarquicamente, cansistemas de crencas”.

Assim, as coalizGes buscam materializar um rolrdagas em seus mdaltiplos niveis,
influenciando o comportamento das instituicbes & dapacidades estatais através de acbes
coordenadas e estratégias conjuntas, baseadasegasicompartilhhadas (SCHLAGER, 1995;
WEIBLE, 2018). Por isso, 0 aspecto ideacional gugéncia, inclusive, as clivagens esquerda-
direita, liberalismo e social democracia, entreagielementos ideacionais ganham importancia
nessa perspectiva e, ainda que ndo sejam as Upadesm ser potenciais condicbes para o
engajamento coletivo (WEIBLE, 2018).
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No exercicio da acdo politica voltada aos intesesas iniciativas dos grupos e
coalizBes as politicas publicas ndo sédo descoldma®ntexto em que estdo situadas. Fatores
contextuais como o ambiente politico, a intensiddaeonflito, as disputas institucionais e a
percepgdo da ameaga imposta pelos oponentes padermuhar de forma especial as opinides
sobre as politicas publicas (JENKINS-SMITH; NOHR®NE et al, 2018). Sera especialmente
interessante observar essa condicdo nos discudme ® PBF durante o periodo de
impeachmendle Dilma Rousseff.

Para o ACF, gquatro fatores podem ser causadorgmidanca nas politicas publicas: os
choques internos e externos, o aprendizado e asj@srnegociados (SABATIER; WEIBLE,
2007; VICENTE, 2015). Para nosso objetivo de compder a formacédo de coalizbes e agéo
coletiva no PBF, duas condicGes de mudanca pofiioamportantes para nés: o aprendizado e
os acordos negociados. O aprendizado se refereerdmméno de incorporacdo de novas
premissas cognitivas pelos atores e coalizdes fleiinformacdes ou novas experiéncias, e que
podem levar a revisdo dos objetivos e instrumedidogolitica publica (SABATIER; WEIBLE,
2007). Um dos canais em que o aprendizado podarsé dtravés da incorporacdo de novas
ideias de uma coaliz&o por outra. O chamadss-coalition learningg um fendmeno em que a
coalizdo “A” aprende com a coalizdo oposta “B” sobovos significantes ou sobre importancia
de elementos e concepgdes de politica publica (JESHSMITH; NOHRSTEDT et al, 2018).

Sobre isso, ACF postula algumas hipoteses que psdemalidas para analisar nossa
problematica mais a frente. Uma delas € de queendizado entre os diferentes sistemas de
crenga é mais possivel de acontecer quando exisférum com prestigio suficiente para fazer
com que atores de diferentes coalizbes participgomado esse mesmo forum é dominado por
regras profissionais (VICENTE, 2015). A segundaié gs problemas com dados quantitativos
aceitos pela coletividade sdo mais provaveis deici@a ao aprendizado do que dados
imperfeitos, subjetivos ou ndo solidificados (JENRISMITH; NOHRSTEDT gt al, 2018).

Os acordos negociados, como elementos de muda;aitsacdes em que as coalizdes
que se encontram em uma situacdo “estabilidadeersay ou seja, uma estabilidade
conflitante, conseguem negociar arranjos que penmé matéria da politica publica avancar e,
portanto, a ser modificada. Os acordos negociaddsrp ser vistos como avanco contra um
longo status quopu como um acordo sub-6timo, mas necessario, gaenle uma mudanca
significativa da estrutura da politica publica (MENS-SMITH; NOHRSTEDT,et al, 2018;
SABATIER; WEIBLE, 2007).

Essas categorias de comportamento e de mudangasgiorais serdo mobilizadas para
0 tratamento estatistico e para a andlise empica, a finalidade de oferecer-nos bases
tedricas para analisar como se dao as organizagiEts/as no subsistema do Bolsa Familia.
Sobre a organizacédo coletiva, o ACF dispde qudidovpensar em um subsistema como algo

dotado de duas ou mais coalizbes e que a distibule poder e recursos entre elas pode ser
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equilibrada ou com forte predominio de uma coalsgecifica. Quando hd um predominio, o
subsistema € dominado por uma “coalizdo hegemdmjua” conta com maiores recursos de
informacédo, de coordenacédo, de acesso, de finaeotane com “coaliz6es minoritarias”, que

detém menores recursos para representar e infareagolitica publica nos féruns e debates
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

3 Operacionalizando duas abordagens de decisdo enolificas publicas a partir do
Narrative Policy Framework

Usando d\arrative Policy FrameworkNPF) como instrumento epistemolégico e guia
metodoldgico, partimos da premissa que € possielac interacbes, interesses, crengas e
formas de organizacdo politica principalmente @sada analise do discurso dos sujeitos
politico. Para o NPF, os atores politicos compreend mundo a partir de narrativas, que sao
“histérias com uma sequéncia temporal de eventos, quais se desenvolvem um enredo
constituido por momentos dramaticos, simbolos opagens e que culminam em uma moral da
histéria” (JONES; MCBETH, 2010, p. 329, traducasss).

Neste sentido, as narrativas sdo tanto um padramglEcdo, um método em que 0s
individuos interpretam a realidade como um padéeamunicacdo, uma forma em que eles
argumentam, atuam politicamente e operam seuease(JONES; MCBETH, 2010). Assim,
os fatos e eventos do sistema politico, tal quaivass e os objetivos, podem ser transformadas
em um arco narrativo. Nessa linha, as narrativa® fgodem construir socialmente a realidade
quanto podem ser um elemento metodologico parapgsquisadores fagcam diagndsticos a
respeito de probleméticas de politicas publicas,cdmportamento politico, entre outros
(SHANAHAN; JONES et al, 2018).

Na perspectiva estruturalista do NPF, as narrapealem ser organizadas em forma e
conteudo. A forma se refere a estruturacdo datherr®u seja, aos elementos narrativos que
sdo mobilizados como componentes de uma histérigrir@eiro deles, o “contexto”, é visto
como o ambiente que as politicas publicas est@iadsis, como as problematicas dadas pelas
relacbes politicas de outras arenas, as condigd@sOmicas e sociais do momento e as
prescricdes institucionais e legais em que a qogstéitica se desenvolve. Os “personagens”
dizem respeito aos desenhos interpretativos quesatooliticos podem assumir dentro da
narrativa: aliados podem se tornar “herdis”, rivpisdem ser descritos como “vildes” e
beneficiarios de politicas publicas podem ser gistomo “vitimas” ou outras categorias
(MCBETH; SHANAHAN; JONES, 2005). Por fim, a “moralla histéria” carrega a
intencionalidade do ator. A moral da histéria psdevista como se fosse a “solugédo” advogada
por um ator para a questdo enfrentada (JONES; MEBEND10). E a comunicacdo das
alternativas advogadas como tecnicamente ou manédnsiperioras (SHANAHAN; JONES,
et al, 2018).
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O segundo nucleo do NPF, o contetdo, pode se rrefersistema de crengas ou o
conteddo que os individuos querem viabilizar asagé narrativa. Inserido nos elementos
narrativos da “forma”, a andlise do contetdo pqutesentar clivagens ideoldgicas ou relacbes
de partisan entre os atores e grupos politicos (JONES; MCBEZ®1,0). Para o que esta
pesquisa se propde, a relacdo entre elementodivesra o que eles podem expressar em
termos de conteudo tem papel central para a id=g#o de padrdes de organizacdo em grupos
ou coalizdes.

A seguir, apresentamos como o0s elementos do NPEnpat articular e formar
codificacbes que iluminam o caminho para a idewtifiio de relacdes coletivas no subsistema
do Bolsa Familia. Aplicando tais elementos com foos grupos e coalizbes, formulamos
equacdes que consideram elementos do “arco nartatiue identificam a prevaléncia de

argumentos do neoinstitucionalismo e do pluralismo.

3.1 Equacao 1: o “contexto”, um problema institucioal ou ideacional?

A imersdo das politicas publicas em um ambienteddit por problematicas
institucionais, ideacionais ou até mesmo cultyvage determinar as estruturas do engajamento
coletivo e dos padrdes associativos. As associagidtes individuos, a depender do contexto,
podem se dar em bases de conflito intenso, ou p&fitaoso - em bases técnicas ou
emocionais (JONES; MCBETH, 2010). Essa concepcadilépara apontar as principais
clivagens que envolvem o subsistema do PBF. Entemdgie as bases de associacao existentes
no subsistema do Bolsa Familia podem ser analisanlazbservar o “problema primordial”
dado pelo contexto (SHANAHAN; JONES&} al, 2018). Por isso, esse € o primeiro indicador a
respeito da organizacdo coletiva neste subsistémpartir da pergunta “quais problemas
contextuais que tém predominancia no discurso margar?”, a organizacao coletiva pode
seguir dois parametros distintos.

Aos olhos do ACF, dois pontos principais definiriam problema contextual para os
atores: (a) as controvérsias entre os grupos séuddamentalmente no nivel daslicy core
beliefse dasdeep core beliefgb) as coalizbes se articulam em uma miriade dsistemas e
jogam em uma arena observando acontecimentos emittdaetes de outras (SABATIER;
WEIBLE, 2007). Isso implica que os parlamentaresane os problemas do Bolsa Familia a
partir de um ambiente contextual mais amplo, em ripsidades em outras arenadoeus
politicos influenciam significativamente as posigte PBF.

Para o neoinstitucionalismo os individuos séo pdeteada subsistema. Logo cada um
tem suas agBes conformadas principalmente pelarndeantes daquela politica puablica
enquanto instituicdo. Em razdo disso, portantoddena ver como se fosse um “problema
contextual” as situa¢cdes em que regras e norma&sifisps daquele programa séo desafiadas

(e.g. desestruturacdo funcional do programa oumef® no PBF que alterem fundamentos de
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acesso ao programa). Dada a dependéncia de tiajetdr problema contextual relevante, nesta
visdo (SKOCPOL, 1995) a conservagao da estrutgtituoional e o problema em questéo
tenderia a ser, portanto, mais restrito ao PBF.

Com base nisso, o primeiro teste codifica se aSlgmaaticas elementares do contexto
do subsistema s&o predominantemente dadas pogetisade ordem ideacional/ideologica
(hipbtese pluralista), que extrapola o dominio d@FPou de ordem predominantemente
institucional e restritas aos efeitos da institoig@ PBF) sobre os individuos. Para isso,
aplicamos a mesma metodologia de McBeth, Shanafianes (2005) e estruturamos a métrica
a partir da andlise de conteddo qualitativa de Eidos Narrativos (EN) que tém a
“problematica institucional” como tema menos os ntdatos Narrativos que tém a
“problemética ideacional” como elemento centraldiferenca foi padronizada (divida) pela
soma de Elementos Narrativos que se referem a@xoffiroblema em questdo (MCBETH,;
SHANAHAN; JONES, 2005). Tem-se o seguinte escoontexto”:

EN (contexto institucional/restrito) — EN (contexto ideol6gico/ampliado)

Total de EN sobre o contexto/problematica

O “Escore Contexto” de -1.00 a +1.00 foi atribugdocada discurso parlamentar, no qual
-1.00 significa 0 “maximo do padréo ideoldgico dmmicdo” (hipdtese do ACF) — um arco
narrativo em que a argumentacdo do parlamentagrdgeacem clivagens ideologicas — e +1.00
significa o “méximo do padrdo de cognicdo movidor pastituicdes” (hipétese do
neoinstitucionalismo; uma argumentacéo que seaentrquestdes relacionadas as instituicbes
do PBF). O calculo da média dos escores de cadarsiisgera um indice que pode ser alocado

dentro da escala:

-1.00 0 —mmmm e +1.00
Contexto identificado a partir de Contexto identificado a partir de
sistemas de crengas constrangimentos institucionais

3.2 Equacao 2: os causadores do problema (vildes)

Como os vildes séo caracterizados? Qual € o pahatpibuto dos vildes que deve ser
combatido? A identificacdo da visdo do conjuntgpddamentares do subsistema a respeito dos
vildes pode iluminar aspectos importantes sobr@a#os de conflito que o subsistema do
Bolsa Familia apresenta. Para os fins desta pesauimais importante é avaliar de que formas
os vildes sdo vistos. Se nosso objetivo € anatissubsistema a partir de visées pluralistas e

neoinstitucionalistas, 0 mais l6gico é entendet grgumentacdo que sustenta a visao a respeito
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dos vilBes. Assim, a hipétese do ACF apontaria @ugle caracteriza os vildes € o contraste
ideacional/de crencas do vildo em relacdo ao emdsmarrativa. Em raciocinio concorrente,

pode-se ponderar que a corrente neoinstitucioaaisostaria que o emissor julgaria um vildo
com base no comportamento “institucionalmente dese? do outr Esta equacio pode ser

vista, de certa forma, analoga a equacéo 1.

Assim, pode-se construir uma métrica que veja dissucom criticas de teor ideoldgico
como sendo indicativos de multiplas e amplas coedizbaseadas em crencas compartilhadas.
Por outro lado, discursos com criticas de teoitiregdnal (e.g. ataques ao vildo como sendo o
responsavel por desestruturar o programa, criticagildo como responsavel pelos fracassos
técnicos do programa, etc.) como indicativo do palde instituicdes como condicionantes da
acdao politica.

Aplicamos 0 mesmo conceito da equacdo anteriore dBN significa “elementos

narrativos” para obtermos o escore “VilGes”:

EN (vildes institucionalmente desviantes) - EN(vildes ideologicos)

Total de EN sobre os viloes

Nesta férmula, também, escores negativos indicaenpinéncia de linhas narrativas
que enfatizam aspectos ideacionais/ideologicovitliss e, portanto, clivagens e coalizGes com
base em crencasidep core beliefe policy core beliefs Os escores positivos enfatizam
argumentos de base preservacionista e institucfenafue o vildo ndo é caracterizado pela sua
opcao ideoldgica, mas por seus conflitos com ingles do PBF), o que indica forte
vinculacdo do emissor do o Programa Bolsa Fan@ligalculo da média da distribuicdo das

observacdes gera o escore “vildes” que pode seadbodentro da escala:

-1.00 0 —mmmmm s +1.00
Identificagc&o de vildes a partir de Identificagéo de vildes a partir de
argumentos ideoldgicos (logicas argumentos institucionais (l6gicas
discursivas com base nos sistemas de discursivas com base nos
crengas) constrangimentos institucionais)

3.3 Equacéao 3: A moral da historia
Como visto, em politicas publicas, a moral da higtddo as solucbes burocraticas,

acfes morais ou normativas que sao necessariasudangas propostas para as politicas

® Nesse sentido, de uma perspectiva neoinstitudaalim comportamento “institucionalmente dese&seria o
nao compromisso dos atores com prescri¢cdes institais (da politica publica) ou o comportamentoaflaate a
normas e valores institucionalmente constituidasstopo do PBF.
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publicas. Compde-se de acgao efetiva (como se fazesjucdo politica (o que fazer) (JONES;
MCBETH, 2010). Para esta pesquisa, a moral dartdse a solu¢cdo apresentada por cada
parlamentar ao problema identificado também podem wn indicador do padrdo da
organizacao coletiva do subsistema.

Para instrumentalizar tal aspecto, olhamos os elErmenarrativos que se referem ao
desenho institucional do programa, status Quando questdes relativas ao desenho do PBF
estdo em debate, a identificacdo de certo consantse os parlamentares no que se refere ao
status quodo programa, em que 0s atores reafirmam com argomeénstitucionais sua
prevaléncia, pode ser um forte indicador de quste@xima distribuicdo de interesses ditada por
dos constrangimentos institucionais do PBF. Essappetiva é representativa da hipotese
neoinstitucionalista, e, novamente, nos ancoranmmspremissa dos efeitowck-in e da
dependéncia de trajetoria.

Por outro lado, no argumento do ACF, as mudancagoliticas publicas séo fruto do
aprendizado, de choques (externos e internos) arrdajos negociados. A identificacdo de
elementos narrativos que sustentam as solucGesudanga institucional e que se referem a
quaisquer um destes quatro mecanismos pode iraliesisténcia de coaliz6es de interesse que
tém padrbes de associacdo conforme apordawmcacy Coalitions FrameworfdENKINS-
SMITH; NOHRSTEDT, et al, 2018) Entretanto, os tradicionais choques podem ser fonte
explicativa da mudanca institucional tanto para @FAquanto para 0 neoinstitucionalismo
histérico (MARCH; OLSEN, 2006). Por esse motivacdeemos nos elementos narrativos que
sustentam as solucdes e que fazem referénciaraofoarnegociados ou ao aprendizado.

Tem-se a equacgao para o escore “moral da histltafes”:

EN (status quo + restrigdes institucionais)- EN (mudanc¢a + aprendizado ou fatores ideolégicos)

Total de EN sobre solugdes para o PBF

Os resultados que se dao a partir do escore “stlagdbuem escores de -1.00 a +1.00
a cada manifestacdo parlamentar. Convém salien&arXg00 significa que todas as solugdes
propostas pelo deputado em questdo resultam dedsgpados ou negociagdes e advogam por
mudancas institucionais (que todos os elementasitivars identificados defendem mudancas
na estrutura do PBF, seja por aprendizagem ou g@goaicao politica com outros atores). O
escoree +1.00, por sua vez, significa que todasolgbes propostas passam pela defesa do
status quodo programa ou pelo aprofundamento do desenhmateento do PBF, com
argumentacao coerente comalicy feedback approaclo calculo da média da distribuicdo das

observacdes gera o escore “solucdo” que podeamadal dentro da escala:

-1.00 o — +1.00
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Solugdes que prescrevem mudancas Solugdes que reificam a
institucionais (baseadas em situac¢des fruto dependéncia de trajetoria
de anrendizado ou neaociact

Antes da andlise de nossos resultados, algumasalv&ss sdo0 necessarias.
Primeiramente, ndo se argumenta aqui que o ndatietalismo policy feedback approagh
seja sinbnimo de estabilidade e, tampouco, que B #&ja sindbnimo de mudancas continuas.
Vé-se que ambas as teorias tém respostas tantop&admenos da mudancga, quanto para o0s
da estabilidade. O que aqui se faz &€ somente cadifiegmentos narrativos que possam ser
relacionados a cada explicagéo teodrica, e tegpatdses. Em segundo lugar a indexacao feita
por esse trabalho (em uma gradacdo) é uma singgiéfcc das premissas tedricas, para
operacionalizé-las. Claramente, as relacbes catet@o fendbmenos muito mais complexos e
gue envolvem fatores explicaveis pelas duas teoflagjue chamamos, por exemplo, de
“méximo do padrédo de cognigcdo movido por institegté somente um tipo ideal e claramente
nao existe um comportamento movido exclusivamenteinstituicbes. Temos aqui somente
artificios que nos ajudam a compreender fendbmeaasssdociacao coletiva. Por dltimo, ndo se
argumenta que o ACF seja o exato oposto do neicisthalismo ou vice-versa. Dadas as
naturezas teéricas, ainda que quiséssemos, umnpenigadualista deste tipo seria inconcebivel
e inapropriado. Para os limites em que esse tralmlkra, acreditamos ndo ser problematico

relacionar, contrastar e explorar o potencial dkageerspectiva.

4 Interpretando os resultados: Bolsa Familia, grupe e padrdes coordenativos em um
subsistema subexplorado
4.1 Grupos, individuos e organizag¢des de interesse subsistema do Bolsa Familia

O mapeamento dos grupos de interesse e individussiltsistema PBF, somente nos
discursos da 552 e 562 legislaturas, revelaram wmero extraordinério e variedade de atores
que potencialmente influenciam esse programa. Cammamica de interesses esta "presente
em cada decisdo parlamentar ou governamental" (MABC e GOZETTO, 2018, p. 17), isso
pode revelar a complexidade de um subsistema pexptorado e mostra o potencial da
pesquisa nessa area. Juntos, 71 grupos foram fickebis, com o mais variado grau de
formalizacéo e individuos com diferentes niveisd®nomia ou associagdo de grupo (todos os
grupos e individuos identificados séo listados nex® 1).

Para observa-los, é necessario fazer uso da visdtadcuso e Gozetto (2018) que os

atores de lobbypodem ser dos mais variados tipos. Esses podeimdiefduos ou grupos.

7 Lobby, na definicio desses autores, é o conce#cgéglado quando "agentes sociais tomam a inidéventrar em
contato com membros do poder publico capaz de toi®eisGes para apresentar seus interesses e pleggses”
(MANCUSO e GOZETTO, 2018, p. 20). Entendemos qua dsfinicdo pode ser adequada para conceituar o que
chamamos aqui de "grupos de interesse".
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Entre individuos, parece-nos que lobistas voluoséexercem um papel predominante no PBF,
ou seja, aqueles que trabalham na defesa dosssgsreo mesmo grupo ou divisédo, mas que
ndo tém responsabilidades e contrapartes comoabistd formal" (MANCUSO e GOZETTO,
2018). Entre esses, aqueles que se destacam s@mpgrmente membros de comunidades
epistémicas de centros de pesquisa e ativistas gp@gansao e melhoria do programa. A
posicao geral do primeiro grupo de atores foi gartalecer o sistema de garantia de renda
nacional e para defender uma abordagem técniceaBéfo & defender, com parlamentares, a
importancia de aplicar evidéncias cientificas pa@nsar sobre aspectos como foco,
condicionalidades, portas de saida, resultados uflitegp econdmico. As acles desses
grupos/individuos ocorreram principalmente atragésapresentacdes técnicas nas audiéncias
publicas do CSSF (Comisséo de Seguridade Socaindig).

Quando relacionado aos grupos, Mancuso e Gozé@)2nostram que esses também
podem ser atores do estado, grupos administrabirdsirocraticos, situados nos trés niveis do
Estado Brasileiro: municipios, estados e a UnidssaEdefinicdo abre a possibilidade de
identificar colegiado nacional e estadual e comseld gestores de assisténcia social como
potenciais grupos de interesse, com centralidapecizd do Colegiado Nacional dos Gestores
Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS) e oumrNacional de Secretarios(as) de
Estado da Assisténcia Social (FONSEAS). Varias sje@eémportancia do CONGEMAS como
uma “instituicio a ser ouvida" foi identificada. fotavel o desempenho dos grupos
representando o interesse dos municipios. Além G@NE@EMAS, a Frente Nacional de
Prefeitos, o Conselho de Gestdo Intermunicipal dtsd@ Familia, e as Unides Estaduais de
Municipios eram grupos ativos nos eventos parlaanest

Atribuimos a importancia relativa dos grupos deeregse municipais no proprio
desenho do PBF, articulados sobre estratégiasstemtealizacdo (IGD-M) e o empoderamento
de administra¢fes locais ha gestdo do programa.rassanismo pode ser visto como um efeito
da instituichio do PBF concedendo incentivos difeiesios e acesso aqueles grupos
representativos (abordagem d@medbackda politica). Similarmente, porque, desde a sua
implementacao inicial, 8olsa Familiaé articulado no principio de interseccionalidade@s
capacidades do Sistema de Assisténcia Social (S{s8hdo o aparelho do CRAS e CREAS e
os profissionais do aparelho SUAS), os grupos gfiendlem a assisténcia social no pais foram
encorajados para ter participacdo marcante naticpslido PBF — um fendmeno explicavel
pelas regras de inclusao fornecidas pela polititdiqga (PIERSON, 2006; PIERSON, 1993).

O mesmo raciocinio pode ser aplicado as "organémgbrporativistas”", em outras
palavras, as organizacdes sindicais que ativamaefiteenciam o subsistema (MANCUSO;
GOZETTO, 2018). No subsistema PBF, grupos de assést sociais tém participacdo
marcante, desde sindicatos locais a federagOesnaggie associagcdes pico. Alguns exemplos

sdo a Unido de Assistentes Sociais do Rio de dareiFederacdo Nacional de Assistentes
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Sociais e Confederacdo Nacional dos TrabalhadamesSeguro Social. Evidentemente, a
posicdo desses grupos é quase unanime em defésidadecimento das capacidades de gestao
do PBF e SUAS.

Como Pierson (1993) destacaria, politicas publiaaghém influenciam a participagéo
da opinido publica. Corroborando o autor, iderdifios varios grupos da sociedade civil que,
em organizac¢des autdbnomas, defendem a melhonalesive, ampliar o modelo Bolsa Familia
(algumas em relacdo a proposta da Renda Basicak €ssas, podemos identificar a Central
Unica de Favelas (CUFA), a Frente Brasil PopularseFéruns de Usuéarios em Defesa do
SUAS. Entre os movimentos sociais, é notavel arpim@ncia dos grupos que reafirmam o
desenho do PBF e prop6em sua ampliacdo. Ao mesnpmied notavel a auséncia de grupos
que propdem uma reforma de ‘“liberalizacdo” nessegramas, como a adocdo de mais
condicionalidades ou incentivos a saida dos bdésgfis. Essa questdo pode ser vista por
nossas teorias de duas maneiras: o efeito de logoeoperacdo, considerando os "retornos
institucionalmente positivos" do programa (INGRAMCHNEIDER; DELEON, 2007), ou
como evidéncia de uma forte coalizdo majoritaridBSTIER; WEIBLE, 2007). De qualquer
maneira, parece-nos que o Progr&oésa Familiatem forte apoio entre os movimentos sociais
populares brasileiros e especialistas e agéngiesiatizadas.

Finalmente, é importante enfatizar o papel de dwmigros atores: empresas e
organizacoes internacionais (10s). A participac@esds dois atores revela, primeiramente, a
participagcdo de interesses de mercado na areasidééasia social. Porém, esse dominio social
parece ser responsabilidade da familia, sociedadeecdo Estado, como destacado pela
LOAS/93, encontramos alguns elementos da narrgtieaparecem apontar para reunides entre
0 Poder Executivo e membros de empresas de tet@otogno o Google e Facebook em
relacéo & gestdo do CADUnico e as condicionalifadeslOs sdo algumas vezes citadas como
produtores de relatérios e trabalhos que enfatiaaimportancia de condicionalidades e a
relacdo custo e beneficios dos programas. As algseses dois atores seria melhor explicada
pelo ACF, uma vez que empresas podem ser potergiaiges politicos e organizacbes
internacionais podem ser representativas de uransiside crenca neoliberal, liderado pelo
Banco Mundial e o Fundo Monetério InternacionalEPE2009).

De acordo com muitos estudos, as divisGes idedsi@rare grupos de interesse e
atores ndo estatais (especialmente 10s) parecemredevantes. Enquanto alguns dos
profissionais de assisténcia social e movimentataisoorganizados defendem a importancia
dos beneficios ao conceder direitos econdmicosvis, cas organizacbes Bretton Woods

internacionais adotam uma posicéo tecnocraticeesot*BF, que pode ser vista como posi¢ao

8 Sobre isso, a Ex-ministra Tereza Campello comunic@BSF em 14/05/2021: "[...] a segunda sugestaticiar

informacdes, as minutas de reunifes, de negociagédsouver, contratos em andamento, o que jaféoécido a
essas grandes empresas - Google, Facebook, TilByk[ance] e outras - que, pelas informacdes quede
estiveram reunidas com a Ministra" (CAMPELLO, 2021)
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liberalista. Na opinido dessas, expressa nos relattematicos, a principal vantagem de adotar
programas de transferéncia de renda como uma égargbara desenvolvimento € que essa
promove a reducdo da pobreza com baixos custoscpsblVemos que essa diferenca

ideacional entre atores politicos nos subsisternagptbgramas de transferéncia de renda é um

dos fatores mais importantes e negligenciados rf@esade estudos.

4.2 Results and interpretations of the patterns ofcoordinative action, parliamentary
activity and interest representation

Com base nas premissas tedricas apontadas e ndoiogta escolhida, o que se segue
€ uma analise sobre os discursos parlamentargaeales podem incitar explicacdes pelo ACF
e pelopolicy feedback approacl® que apresentamos em primeiro lugar, como senddas
resultados mais significativos desta pesquisaeéoqgpadrdo de argumentacédo — que, conforme
interpretamos, reflete as dindmicas de represemtded interesses — € significativamente
diferente entre as duas arenas investigadas (Rlenéomissdes).

Em todos os indicadores, as discussfes em comifs@as significativamente mais
pautadas por elementos narrativos institucionaigumas discussées em Plenario. No que se
refere ao indicador “contexto”, o escore positivas comissdes (média = 0,63) g-walor
significante p-valor= 0,000005;0= 0,05), sugere que os atores claramente idemtifica
problema contextual a partir de constrangimentsstucionais. No caso das comissoes, rejeita-
se a hipotese nula de que ndo existe diferencdiséstamente significante entre visdes
contextuais movidas por ideologias ou por coer@istftucionais. Esse resultado é claramente
explicavel pelo neoinstitucionalismo. Como a co#diisanalisada foi a Comisséo de Seguridade
Social e Familia, as praticas sociais estdo ddat#ds pelas regras, normas e praticas operadas
nesse ambiente, que sdo ditadas pelo histéricopdiisicas de assisténcia social e da
governanca das politicas de garantia de renda.

O mesmo nao pode se dizer para o resultado dorRle@iescore de 0,08 epavalor
nao significante de 0,52 0,05) mostram que o diagndstico do “contexto” Rienario € tao
determinado constrangimentos institucionais, quaidios sistemas de crencas. Nota-se que
esse resultado pode ser claramente determinadcapddiente politico anterior e posterior ao
impeachmentpcorrido em 2016. O ambiente do impeachment faatarizado por dicotomias
partidarias e extrema polarizacdo, que acreditataostransformado o Plenario em uma
ambiente conflituoso, dicotdbmico e hostil para désdes especializadagelicy-focused Ao
mesmo tempo que podemos ver a Comissédo de SeguiStaial e Familia (CSSF) como um
férum que “insulou” o PBF das discussfesiohpeachmentpreservando o comportamento
centrado na institucionalidade da politica public®lenario da Camara dos Deputados ofereceu

um ponto de intersegdo entre argumentos e multpuagdes. Essa diferenga entre ambientes
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promoveu padrbes de engajamento coletivo muitonthst quando comparamos 0s discursos
parlamentarios em Plenério e na CSSF.

Essa constatacdo aponta para explicagbes do ACB eedinstitucionalismo. A
complementariedade institucional explicaria um gadrognitivo abalado pelos acontecimentos
de outras arenas institucionais, segundo o nemicisinalismo. Consequentemente, podemos
assumir que em um momento em que uma das aremasgahdes choques, todo o sistema de
representacao de interesses respondeu de acold@ @€ em um momento critico como este,
em que a “intensidade do conflito” e a “ameacagi@da pelos oponentes” séo latentes, toda a
interpretacdo dos atores a respeito do contextdadada, os sistemas de crencas sao

ressignificadas e novos problemas podem subir@mda agenda dos interesses.

Tabela 1 -resultados gerais para a equacao 01 — “Contexad35f Legislatura

Equacéo 1 Frequéncia Média Desv. Pad. n
Estatistica de
Discursos no Plenario teste df Valor p
de-1a-0,5 12
de-0,49a-0,1 5
0 3
de 0,1a0,49 5
de0,5a1 14 0,08 0,81 39 0,64 38 0,43

Discursos nos Comités

de-l1a-0,5 6
de-0,49a-0,1 0
0 2
de 0,1a0,49 1
de0,5al 29 0,63 0,72 38 5,33 37 0,000

Fonte: Elaboragéo propria, 2021.

A anadlise do indicador “vildes” também aponta pasminhos curiosos. Enquanto
foram identificados 26 elementos narrativos retetigos vildes em Plenario, esse indicador foi
tdo raro nas comissdes (n= 7), que ndo é razoawsltrair estatisticas sobre eles na CSSF.
Como essa equacao estd muito relacionada a eqoagtxto, os vildes mais atacados foram
0s vildes “ideoldgicos”, mas esse resultado nastatisticamente significantp ¢alor =0,1; 0=
0,05). Isso indica uma primeira concluséo, relaieaNPF: a operacionalizacdo da categoria
“vildes” em andlises de discursos pode ser espeerde dificil, principalmente em ambientes

dotados de alta especificidade e objetividade ¢técni

E-legis, Brasilia, n. 38, p. 264-288, maio/ago. 2033N 2175.0688 812



Atividade parlamentar no subsistema do Bolsa Fangjlignos organizados e a estrutura das relacdesedesse

Tabela 2 -resultados gerais para a equagdo 02 — “Vildesd54d egislatura

Equacéo 2 Frequéncia Média Desv. Pad. n
Estatistica de
Discursos em Plenario teste df Valor p
de-l1a-0,5 14
de-0,49a-0,1 3
0 1
de 0,1 a0,49 1
de05al 7 -0,29 0,88 26 -1,69 25 0,10

Discursos nos Comités

de-1a-0,5 1
de -0,49a-0,1 0
0 2
de 0,1a0,49 0
de0,5al 4 ~~ ~~ 7 ~ —_— _—

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.

Nos discursos em Plenario, “Michel Temer” e o “QoweMichel Temer” foram os
vildes mais atacados, tanto da perspectiva idezdégiianto da perspectiva institucional. Aqui
nota-se que pode ter sido Michel Temer o vildo ratasado pela dominancia da coalizdo que
de esquerda no subsistema do Bolsa Fainilmara esse grupo, que se acredita ser
ideologicamente majoritario no subsistema, Michem&r é tanto um vildo institucional
(responsavel por “desestruturagbes” do PBF), quantovildo ideoldgico (e.g. alinhado com
grupos financeiros e “inimigo das lutas populareBgssa forma, € dificil identificar algum
padré@o organizacional segundo o indicador “vildegjue é util para apresentarmos testes ndo a
nossa teoria, mas a metodologia inspirada no NPF.

O exato oposto acontece para o indicador “morahidria”, em que encontramos
respostas evidentes e padrdes de comportamento dat#dos por uma concordancia a respeito
do Bolsa Familia. Na imensa maioria dos discuressglementos narrativos que enfatizam
posicao favoravel astatus qudoram muito mais frequentes do que a posicao quegadpor

mudancas na estrutura burocratica do programaeNiedisador, tanto os discursos em Plenario

® Presumimos um dominio da coalizéo da esquerdaBffod®nsiderando os nimeros de discursos realizaglos p
Partido dos Trabalhadores (PT) em comparagdo carasopartidos politicos sobre esse assunto. Né&egBtatura,
os partidos que realizaram a maioria dos discusebse o PBF foram: o Partidos dos Trabalhadores (F2)) o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) (I2)lovimento Democratico Brasileiro (PMDB) (14); e o
Partido Comunista do Brasil (PCdoB) (11).
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(média=0,41p valor = 0,01;a= 0,05), como os discursos em comissfes (médi&; P valor

= 0,0004;0= 0,05) apresentaram escores positivos estatisticgnsignificantes de que existe
uma forte tendéncia que os grupos ativem prefeaéncom base em uma dependéncia de
trajetoria.

Nos discursos em Plenério, foram identificados IBthentos narrativos que contam “a
moral da histéria” ou a “solucdo”, como o aprofuméato do programa, dado seu historico
positivo feedbackpositivo). Por outro lado, observa-se que oito pnmiamentos viam a
solucdo como forma de mudanca da concepc¢ao idehaonprograma (oriundo de possiveis
acordos negociados) ou como uma necessidade detaglle® nos mecanismos de
implementacao (fonte de possiveis ganhos de apsda)i. Nas comissbes, essa proporc¢ao foi

ainda mais ampla, de 24 para 6.

Tabela 3 -resultados gerais para a equacéo 03 — “Moral dériai’s na 552 Legislatura

Equacéo 3 Frequéncia Média Desv. Pad. n

Estatistica de

Discursos em Plenario teste df Valor p-
de-l1a-0,5 8
de-0,49a-0,1
0 2
de 0,1 a 0,49 0
de0,5al 22 0,41 0,87 33 2,72 32 0,01

Discursos em Comités

de-1a-0,5 6
de -0,49 a-0,1
0 5
de 0,1 a 0,49 1
de05al 24 0,49 0,76 37 3,91 36 0,000

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.

Esse indicador revela, portanto, que duas explegsgéo possiveis: a de que existe um
duro trancamento institucional, que condicionatosea a preservarem a estrutura do programa,
sendo poucos 0s interesses contrarios ou que rexiktas coalizdes de interesse no subsistema
do PBF, com paradigmas ideacionais diferentes, qmas detém recursos extremamente
assimétricos. Esses recursos diferenciados, seguniGF, sdo os recursos de organizagao
(sendo a coalizdo de esquerda a que mais pronumiisoursos em Plenario), de apoio
(mobilizable troopps (conforme a andlise anterior, que a maioria dogas sociais sdo
favoraveis ao PBF) e de acesso (colocando taisogrops féruns de deciséo) (SABATIER e

WEIBLE, 2007). Para o neoinstitucionalismo, es&esinsos tém as proprias instituicdes como
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fontes, que incentivam algumas aliancas, dificultautras, permitem que alguns grupos
acessem e negam participagao a outros (SKOCPOB).199

O ACF ainda tem boas explicacbes para o fenbmenmodeergéncia observado nas
“solu¢des” no ambito da CSSF. Dado que se tratand®&rum extremamente profissionalizado
e prestigioso, o aprendizado e a incorporacéo deligenas entre as coalizdesdss-coalition
learning) tornou-se muito menos custoso e, porfanéis provavel de ter acontecido. Também
a oferta de dados econdmicos positivos e consagladespeito do PBF € muito grande nesse
tipo de forum. Com base nisso, uma possivel caal@@osicionista pode ter revisto seus
objetivos e instrumentos e aprendido com novagritdQdes e experiéncias daquele ambiente
(SABATIER e WEIBLE, 2007).

Notou-se, durante a analise dos discursos, umni&rm® nas propostas de mudanca
institucional durante o governo Temer. Iniciativasno as do ex-ministro Osmar Terra e do
deputado Ricardo Barros (PP-PR) sobre reformasroambauco do PBF se tornaram mais
comuns a partir de 2016. Parece-nos que houve nsivet deslocamento ideacional do PBF,
passando de um “direito” para meio de ascensaals@sise fendmeno pode ser visto ainda
pelo ACF como uma tentativa de mudancapaiy core attributeslas politicas publicas dada
mudanca de posi¢cdo, no governo, da coalizdo quaumesi o PBF por uma coalizdo rival
(JENKINS-SMITH, NOHRSTEDTet al, 2018).

Por fim, a boa aceitacdo geral do desenho atu&Bfo pelos atores e grupos de seu
subsistema parece indicar um relativo “sucessoégufSdo a definigdo de Scokpol (1995) — da
politica publica enquanto uma instituicdo. Na vid@dcokpol (1995), uma politica publica tem
sucesso quando consegue garantir “seu desenvoblamgnro” e quando “estimula grupos e
aliancas politicas para defenderem sua continuac&xpansado” (p. 59, tradu¢do minha),
podemos inferir com nossa analise que o Bolsa Raéilma politica publica de sucesso. Tanto
0s grupos analisados quanto os discursos parlaresntaverberam positivamente sobre o
sistema do programa e, por vezes, até buscam ssuragamento.

Sobre o indicador “moral da histoéria”, parece-nae qua operacionalizacdo é bastante
viavel para futuras pesquisas. Este indicador moste facilmente manuseavel e identificavel
nas narrativas, principalmente quando codificaqmaidir do conceito de “solucdo proposta”.
Apresentou, conforme esperavamos, resultados sulmg estatisticamente significativos e

reproduziveis.

5 Considerag0es finais

Ao término deste trabalho, acredita ter-se cumpemo os dois objetivos propostos. O
primeiro, de mapear grupos e individuos potenciatmafluenciadores do PBF e o segundo,
de identificar e analisar (com base em duas aberdagliferentes) possiveis padrées nas

narrativas legislativas, a fim de inferir sobrecomportamentos coletivos dentro do subsistema.
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Destes dois empreendimentos surgem conclusdeggsaigpesquisa e para o campo de estudos
em politicas publicas e comportamento parlamentar.

Primeiramente, conclui-se que o PBF é um subsisextramamente subexplorado, no
gue se refere aos seus grupos de interesse. &sathty mostrou que € possivel identifica-los a
partir de narrativas parlamentares e que, a pdatirdentidade destes grupos, inferéncias
interessantes podem ser obtidas. Uma delas se gefésdo dominante a respeito do programa.
Ao que nos parece, 0 PBF conta com excepcionargiagfio interna, dado por um conjunto de
associacOes, confederacoes, sindicatos, pesquesadoovimentos sociais e particulares que
advogam junto ao sistema por posi¢coes favoraveiarautencao e expansao do programa.

Esse diagnéstico identitario dos grupos estd mugtacionado com nosso segundo
conjunto de conclusbes. De maneira agrupada, asetféacdes testadas nos indicam fazer
sentido as explicacdes golicy feedback approactobre dependéncia de trajetéria e efeitos de
manutencdo dados péeedbackgositivos no contexto do Bolsa Familia. Como nduaoe
insumos suficientes para rejeitar quaisquer teodamodelo do ACF também apresenta uma
explicacdo alternativa plausivel ao apontar pagossivel existéncia de uma coalizdo que
domina os recursos do subsistema e é hegemdninglementagdo de seus interesses. Parece-
nos pouco provavel, contudo, que existam multiglealiz6es com pontos de vista muito
distintos a respeito do assunto. Se olhamos p&mardo ACF, podemos concluir que existe
uma coalizdo dominante no aspecto ideacional, giende o PBF como parte necessaria de um
sistema de garantia de renda. Mesmo durante o ok Michel Temer, quando uma nova
coalizdo governante prop6s mudangas e reformaa, esteutura de suporte ampla do PBF
continuou a trazer suas demandas e posi¢cOes pswbststema. Notavelmente, ela congrega
atores de diversos segmentos sociais e espectmisiagas. Isso permite-nos dialogar
intimamente com os textos de de Lomeli (2019) e d&zmh (2016), sobre “consensos
ambiguos” no PBF.

Talvez uma das contribuicbes mais importantes deabalho é apontar o fato de que
as coalizbes se comportam de maneira notavelméstietas a depender da arena em que 0s
discursos e narrativas sdo proferidos. Notou-se quaado os discursos sado proferidos nas
comissdes especializadas (CSSF), a mobilizacaggienantos deartisanou que envolvam
diferencas ideoldgicas oriundas de outros contecdosignificativamente. A isso atribuimos as
instituicdes como fator ordenador e constrangedorcamportamento (conforme aponta o
neoinstitucionalismo). Parece-nos que a CSSF coota um aparato institucional mais
complexo que o Plenario e que envolve, para alémegias, prescricdes de normas e valores
aceitdveis que podem ter sido construidos durantestéria do férum. Acreditamos ter
avancado na discussao de Pierson (1993), mostremahe as instituicdes influenciam os

comportamentos.
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As contribuicbes desta pesquisa mostraram tambéminkas importantes para
trabalhos futuros. Um deles é o de considerar golmentaridade institucional como uma
condi¢do explicativa do comportamento dos grupoBé&. Isso pode ser feito através da
abordagem de instituicbes legais ou pensando seimsis integrados. Para isso, pode-se
analisar o PBF em insercdo com outras politicasadiae ou da assisténcia social. Sugerimos
também aplicar esse formato de pesquisa para ahbende tempo mais longos, conforme
sugere o ACF, e realizar andalises temporais quiisamaa evolucao das coalizdes, instituicdes

e grupos de interesse no Bolsa Familia.
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Anexo | — Potenciais influenciadores no Subsistema do Beédsailia*

Grupos organizados: sociedade civil

Férum Estadual em Defesa do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS

Férum Nacional de Usuarios do SUAS

Frente Brasil Popular

Uniafro Brasil

Frente Galcha em Defesa do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS.

CUFA

Frente Povo sem Medo

Movimento Mobiliza Brasil

Movimento
Nacional de Populacdo de Rua

Site Fronteiras do Pensamento

Rede Brasileira de Renda Basica

UBM - Unido Brasileira de
Mulheres

Grupos organizados: associacdes corporativas

CNTSS - Confederagéo Nacional dos Trabalhadores
Seguridade Social

&imdicato dos Assistentes Sociais do Distrito
Federal

Conselho Estadual de Assisténcia Social da Bahia -

CEAS Sindicato dos Assistentes Sociais do Rio de Janeiro
Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia Ocupaki¢ Sindicato dos Assistentes Sociais do Amazonas
Conselho Federal de Servi¢o Social Sindicato dassfentes Sociais do Ceara
CTB - Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras dd L a . .
Brasil Organizacgdo das Cooperativas do Brasil
CUT - Federacéo Nacional dos Assistentes Sociais -
Central Unica dos Trabalhadores FENAS
Grupos organizados: associacfes ndo corporativas
Associacao dos Trabalhadores em . .
Educaggo do Municipio de Porto Alegre - ATEMPA F6rum Nacional dos Trabalhadores do SUAS
Forum Estadual dos Trabalhadores e Trabalhador&Jés - Bahia.
Grupos organizados: grupos estatais Individuos
Colegiado Estadual de Gestores Municipais de
Assisténcia Social do Estado da Bahia - COEGEMASAziz Abu Sarah - professor
BA.
Colegiado Estadual de Gestores Municipais de . . .
Assisgténcia Social do Estado do Para - EOEGEMAS Igg'rbara Trindade - Representative of SUAS Users.
ggé?gtggga'\lggg;? I cé%ﬁgsé(')vrleAsSMummpals de Bira Marques - City councilor of Niter6i-RJ
Conselho Intermunicipal de Gestéo do Bolsa Familiaj Eduardo Suplicy - City councilor of Sao Paulo
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Porto | Fernanda Pereira - Social Assistance Secretary|of
Alegre. Petropolis
Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS i&lar Pesaro - Social scientist
. x José Roberto Afonso - Instituto Brasileiro de
Controladoria-Geral da Unidao o L
Direito Publico
Defensoria Publica Julieta Palmeira - Secretary of Policies for Women
da Unido no Rio Grande do Sul of the Government of Bahia.
Defensoria Publica da Unido Mara Moraes - MilittomtSUAS
Forum Nacional de Secretarios Estaduais de AssistépMarcelo Neri — Director of Getulio Vargas
Social - FONSEAS Foundation (FGV)
Frente Nacional de Prefeitos Maria Helena Lavirm®drais - Professor, UFRJ

Tribunal de Contas da Unido

Ménica de Bolle - Economist, Johns Hopkins
University

Unido dos Municipios da Bahia - UPB.

Pedro Fearde Souza - writer

Empresas jornalisticas

17

Sergei Soares - Former President of the Institartg
Applied Economic Research - IPEA

Folha de S.Paulo

Sofia Ulisses - Social Assistance Secretary of
Campina Grande

O Globo

Tereza Campello - Center for Epidemiological
Research in Nutrition and Public Health (USP)

Rede Globo de Televisao

Think tankse institutos de pesquisa
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Organizagdes Internacionais e Estados Perseu Abramo Foundation (Workers Party)
World Bank IPEA
IMF Empresas de tecnologia

Chinese Research and Development Foundation - ChE'ﬁeDance
State Council

UN Facebook
Oxfam Brasil Google
UNICEF Microsoft

Fonte: elaboracao do proprio ator (2021).
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