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O gerente de nivel de rua na
implementacao de politica publica:
o0 caso do Programa Nacional

De Assisténcia Estudantil na
Universidade de Brasilia

Ayeska Alves', Barbara Maia®, Michelle Fernandez® — Universidade de Brasilia |

Resumo

O objetivo deste artigo ¢ analisar as formas de atua¢io dos gerentes de nivel de rua (GNR) na implementagio da
Politica Nacional de Assisténcia Estudantil na Universidade de Brasilia (UnB). Para isso, foram realizadas oito
entrevistas semiestruturadas com gestores que atuaram junto a politica. Os dados coletados foram analisados
por meio da analise de contetido ¢ os resultados ajudam a refletir sobre o papel e as formas de atuagao do GNR na
implementacao de politicas. Conclui-se que, para além da esfera orcamentaria e dos limites institucionais, o perfil
de gestao e aafinidade pessoal dos GNRs com a politica em questao sao fatores que incidem na atuagio auténoma

desses gestores durante o processo de implementagio da politica.

Palavras-chave: implementagio; gerente de nivel de rua; politica de assisténcia estudantil; politica de educagio;

politica publica.
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1. Introducao

A partir da redemocratizacio brasileira, observam-se diversas transformagdes no ensino superior do Brasil, entre
clas, politicas de expansio universitdria. Essas politicas (re)acendem o debate sobre desigualdades socioecondmicas
no ensino superior ¢ suas consequéncias para manutencio de alunos — especialmente oriundos de minorias socioe-
condmicas — nas Universidades. Esse contexto aumenta a demanda por a¢ées que garantam acesso ¢ permanéncia de

estudantes nesses espacos.

O Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes) ¢ criado nesse cendrio, pela Portaria MEC n¢ 39, de 12 de
dezembro de 2007 e regida pelo Decreto ne 7.234, de 19 de julho de 2010. O Pnaes surge com o objetivo de ampliar
as condigoes de permanéncia prioritdria de alunos da graduagao oriundos da rede pablica de educagao ou com renda
familiar per capita de até um 1,5 saldrio-minimo no ensino superior ptblico. A Assisténcia Estudantil busca, entao, a
mitigagao de desigualdades socioecondémicas no ambiente universitario e contribuir com o desempenho académico

dos estudantes e sua permanéncia nas Institui¢oes Federais de Ensino Superior (IFES).

O art. 22 do decreto que regulamenta a politica determina que a delimitagio dos critérios ¢ a metodologia de selegao
das pessoas a serem beneficiadas fica a critério de cada Instituicio. Essa caracteristica traz particularidades a analise
do caso do PNAES. Dado que as IFES podem determinar individualmente como implementar a politica de assis-
téncia, observa-se um distanciamento entre formuladores ¢ implementadores da politica. Assim, a interpretagao de
como a politica pode ser implementada, quais critérios devem ser priorizados e como selecionar pessoas beneficidrias
¢ um campo variado de possibilidades. Consequentemente, os resultados de implementagao da PNAES podem ser

extremamente distintos em cada instituicao.

Parte relevante desse processo estd na atuagao dos individuos que agem diretamente para a concretizagao de politicas publi-
cas: os agentes implementadores. A literatura comumente divide esses agentes entre burocratas de alto escalao, burocratas
de médio escalio (BME) e burocratas de nivel de rua (BNR). De modo geral, as pesquisas que buscam compreender a atua-
¢ao desses atores nas politicas publicas costumam se concentrar em burocratas de alto escalao ou nos burocratas de nivel de
rua. O papel de burocratas de médio escalao na implementagio de politicas tém tido menos énfase nos estudos da area, em
especial na literatura nacional, resultando numa compreensao menos aprofundada sobre seu perfil, atuagao e interferéncia
nas politicas publicas (CAVALCANTE ¢ LOTTA, 2015; FREIRE et al,, 2015; LOTTA ¢ PIRES, 2018; OLIVEIRA
¢ ABRUCIO, 2018), apesar de sua relevancia para os processos politicos, especialmente pela conexao que fazem entre a
formulagao e aimplementagio (CAVALCANTE, LOTTA E YAMADA, 2018). Os BME sio responséveis por conectar
diferentes fases das politicas, principalmente formulagao e implementagao, e desempenham um papel importante, muitas
vezes invisivel, na obten¢ao de resultados. Também ¢ na fase de implementagao que se encontram os principais desafios, tais
quais: otimizag¢ao do recurso publico, impessoalidade para julgar necessidades, experiéncia dos gestores e auséncia de apli-

cagio prética determinada na elaboragio da politica (LIMA, 2016).

Entendendo, de um lado, o potencial de variagio que a implementacio de politicas como o Pnaes possui, ¢ o papel de
agentes implementadores, em especifico os de médio escalio possuem na defini¢io dos resultados da politica, questio-
na-se: como a gestao no ambito local incide sobre a implementagio do Pnaes? Nesse sentido, esta pesquisa tem como
objetivo analisar a atuacao dos gerentes do nivel de rua (GNR) envolvidos na implementacio da Politica Nacional

de Assisténcia Estudantil (Pnaes) na Universidade de Brasilia (UnB). Buscamos compreender como atuam estes
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agentes ¢ que fatores influenciam suas préticas. Entendendo a BME como heterogénea e composta por diversos atores
(HICKLIN e GODWIN, 2009; GASSNER e GOFEN, 2018; EXNER ¢ ABRUCIO, 2020; KLIJN et al., 2020;
REIMBERG, 2020), o artigo busca contribuir com a compreensio sobre a atuagio de um ator intermediario aos bu-
rocratas de rua ¢ de médio escaldo: o Gerente de Nivel de Rua (GNR), que pertence & burocracia de nivel médio, mas

ainda é pouco explorado pelos tedricos da drea.

A importancia da geréncia na agenda das politicas publicas foi apontada por diversos autores (MEIER ¢ O'TOOLE,
2002; MEIER ¢ O'TOOLE, 2001; O'TOOLE ¢ MEIER, 2003), inclusive em relagio a politicas de acesso de mino-
rias a institui¢oes de educagio superior no caso estadunidense (HICKLIN, 2006). Meier (2009) evidencia, ainda,
que a geréncia explica diversos fendmenos relevantes para as politicas, além de trazer explicacoes para sucessos e falhas
de programas e ser chave para melhorar a prestacio de servigos publicos (LIPSKY, 2010). No caso da educagio, por
exemplo, Brooke ¢ Soares (2008) apontam para o incremento no desempenho dos alunos na presenca de diretores
qualificados, achado similar ¢ apontado por Santos (2008)". Dai a importancia de observar com mais atencio a acio

desses agentes de implementagio.

O artigo esta dividido em outras cinco se¢oes além desta introdugao. Na primeira se¢io, faz-se um apanhado da lite-
ratura sobre a geréncia de nivel de rua no contexto de implementagao de politicas ptblicas. Em seguida, ha uma breve
contextualizagao da politica de assisténcia estudantil. A terceira se¢ao apresenta a metodologia utilizada no trabalho e a

quarta, os resultados e discussao. Por fim, a segao final apresenta as conclusoes do estudo.

2. Gerente de Nivel de Rua na Implementacao de Politicas Publicas

Mais recentemente que as andlises passam a olhar especificamente para o processo de implementacio e, a partir da,
para a atuagio dos agentes puiblicos como central nesse processo (PRESSMAN e WIDALVSKY, 1973; PRESSMAN
¢ WIDALVSKY, 1984; SABATIER e MAZMANIAN, 1979; WELLER, 1997; DUBOIS, 1999; LIPSKY, 2010). A
implementagio ¢ compreendida, entdo, como uma parte do policy process que envolve “negociagio entre os que querem
colocar a politica em agio e os de quem as agoes dependem” (LOTTA, 2015, p. 36). Deste modo, busca-se entender o pro-

cesso de implementacio de politicas publicas a partir da atuacio e influéncia dos agentes.
p ¢ p p p ¢ g

A depender das fungdes e tarefas que desempenham, os agentes implementadores estao situados na burocracia de alto
escalao, médio escalao ou de nivel de rua e divergem no seu posicionamento nas organizagoes, proximidades com o
publico-alvo e contribui¢ao com o processo de implementagio (OLIVEIRA ¢ ABRUCIO, 2018; CAVALCANTE
¢ LOTTA, 2015; LIPSKY, 2010; LOTTA, 2015; GRASSNER ¢ GOFEN, 2018; FERNANDEZ ¢ GUIMARAES,
2020). Embora possuam similaridades, ressalta-se que esses grupos englobam atores diversos, com motivagoes ¢ atua-

¢oes também variadas (EVANS, 2009). O primeiro ¢ tlltimo grupo tem tido maior atengio da literatura especializada.

A burocracia de alto escalao é representada por ministros/as e secretarios/as de Estado, ou seja, burocratas vinculados ao
poder politico ¢ responsaveis pela tomada de decisoes com responsabilidade politica(PALLOTTIe CAVALCANTE,

2018). A atengio desses atores ¢ “voltada para fora’, isto é, para atores externos & administragao publica (PIRES, 2018).

4 A compreensio de que diretores escolares estao situados na Burocracia de Médio Escalao ndo ¢ um consenso na literatura. Este trabalho, entretanto, adota essa perspectiva.
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Osburocratas de nivel de rua, por sua vez, sao professores, policiais, assistentes sociais, entre outros atores que englobam
essa interagao da administragao direta com o cidado individual, implementando politicas e servigos publicos na linha
de frente. Esses servidores sao responsdveis pela entrega mais direta de servigos, além de mais numerosos, sendo consi-
derados o nivel de governo mais préximo da populagao. Essa proximidade com os cidadaos, e, por muitas vezes serem
o Uinico contato que a pessoa usudria do servigo terd no processo, fazem estes burocratas adquirem o status de “face”
do governo ¢ personalizagio do Estado (LIPSKY, 2010; GASSNER ¢ GOFEN, 2018; CAVALCANTI et al., 2018).
Com alto poder discriciondrio (LIPSKY, 2010; MAYNARD-MOODY ¢ MUSHENO, 2003; CAVALCANTT et
al., 2018), esses atores tém papel central na execucio das politicas, moldando-as (LIPSKY, 2010; CAVALCANTE,
LOTTA ¢ PIRES, 2018; GASSNER e GOFEN, 2018; FERNANDEZ ¢ GUIMARAES, 2020).

Os estudos de politicas publicas inicialmente focados na atua¢io dos formuladores passam a reconhecer a existéncia
de uma diversidade de atores no ciclo da politica publica muito recentemente, mas sem se aprofundar em papéis inter-
medidrios nesse processo (GASSNER e GOFEN, 2018; PIRES, 2018; CAVALCANTE ¢ LOTTA, 2015; LOTTA,
PIRES e OLIVEIRA, 2014, OLIVEIRA ¢ ABRUCIO, 2018). Nio se trata de um objeto novo, dado que a literatura
observa aatuagio destes atores intermedidrios no seio das organiza¢oes, mas cuja caracterizago ¢ atuagio ainda carecem
de maior aprofundamento (PIRES, 2018; LOUREIRO, 2010; OLIVEIRA ¢ ABRUCIO, 2011; FREIRE et al, 2015;
HOWLETT, 2011). Pires (2018, p. 187) aponta que “muito raramente os BMEs tém sido pensados (ou analiticamente

tratados) como um grupo de funcionérios, classe ou segmento transversal das estruturas de governo”

O BME se situa no meio da hierarquia da estrutura administrativa e atua como elo entre o alto escalio e o BNR, sendo o
responsavel por gerir aatuagao desse tlltimo (EVANS, 2011; LOTTA et al., 2014) e por traduzir a politica legal em agao.
Para Oliveirae Abrucio (2018, p.213), “a burocracia de médio escaldo ora comporta-se como burocracia de alto escalao,

oracomo aquelado nivel da rua, diferenciando-se, a0 mesmo tempo, de ambas”

A atuagio dos burocratas de médio escaldo, para o caso brasileiro, ¢ analisada por Pires (2018), que apresenta algumas
caracteristicas desses atores. Em primeiro lugar, observa, a partir de dados de Lopes (2015), que o recrutamento para
essas posi¢oes advém do servigo publico. Um segundo ponto apontado pelo autor ¢ de que o médio escalao possui maior
instabilidade e rotatividade — dado que estao sujeitos a influéncia dos ciclos eleitorais e circulagio interna também alta.
Por fim, aponta que as atividades dos BMEs “estio voltadas para dentro e para o centro do Estado, enquanto os burocratas

da base e do topo estio nas fronteiras do Estado, voltados principalmente para fora” (p. 193).

Ao buscar entender o BME, serd abordado nesta pesquisa o Gerente de Nivel de Rua. Ainda menos explorado que a ca-
tegoria geral de burocratas de que faz parte, 0 GNR passa a ser visto como uma categoria propria de geréncia que impac-
ta aimplementacao ainda mais recentemente (KLIJN et al., 2020), mesmo que seja o responsével direto pelas entregas
e resultado da politica. A geréncia no servigo publico vem sendo apontada como uma “missing variable” nos estudos
politicos (Meier, 2009), e Howlett (2011) refor¢a a importancia desses atores numa conjuntura mais descentralizada da

-~ ’ . . . - « . . » /. .
acao publica, mais colaborativa e que parte daagao “de baixo pra cima” com foco nos usudrios dos servigos.

Af estao incluidas fun¢oes como de diretores de escolas, chefes de delegacias de policia e chefes de departamentos de
servicos sociais. A definigio ¢é feita para distinguir esses atores de outros tipos de gerente publicos, enfatizando a natu-
reza de seus espacos e relagdes de conflito que decorrem da posicao de geréncia (GASSNER e GOFE, 2018). Segundo
Gassner e Gofen (2018) “a geréncia de rua ocupa um nivel inférior de geréncia média, reporta aos niveis superiores de gerén-

ciamédia e cujos subordinacos sio gerentes de primeira linha e burocratas de rua” (p. 8, tradugio nossa).
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Gassner ¢ Gofen (2018) associam quatro fungdes 3 atuagio do GNR, que podem acontecer simultaneamente: (i) an-
tes da entrega da politica, GNRs sdo responsaveis por #raduzir as decisdes politicas para os subordinados de nivel de
rua; (ii) durante a implementagio sio responsaveis por adaptar a politica de forma a preencher lacunas identificadas
ao longo do processo; (iii) 7obilizagio de voluntérios, como beneficidrios da politica que atuam como ponto focal de
comunicagio ou promogao da politica; e (4) articulagio com o alto escaldo sobre as necessidades da clientela. Howlett
(2011) sumariza os papéis desempenhados pelos gerentes puiblicos em trés instincias: organizacional, politica e técnica
— revelando, a partir disso, seu poder de influéncia no processo da politica. As tarefas organizacionais sdo mais tipicas da
literatura, enquanto as duas outras apresentam uma visao mais ampla das atividades desempenhadas por esses gerentes:
em primeiro lugar, requer burocratas analiticos que possam refletir sobre causas, consequéncias, resultados e solugoes
dos problemas politicos; por outro lado, requer que os burocratas respondam a interesses multiplos dos diversos players

do processo politico(HOWLETT, 2011).

Pode-se dizer entdo que o GNR ¢ um burocrata que se preocupa em conciliar os objetivos legais da politica com as ne-
cessidades do publico-alvo dela. Dotados de alto poder discriciondrio (GASSNER ¢ GOFE, 2018), isto ¢, de flexibili-
dade ¢ liberdade que o burocrata possui para atuar de acordo com o demandado da situagio (LOTTA et al., 2014), uma
segunda caracteristica que destaca 0 GNR entre o BME ¢ a sua proximidade ao publico-alvo (REIMBERG, 2020):
suas a¢oes tém efeitos diretos ¢ imediatos sobre o ptiblico que atendem (GASSNER ¢ GOFE, 2018). Esses atores tam-
bém tendem a se preocupar mais com o compromisso social sendo exercido do que com limitar gastos (EVANS, 2011;
GASSNER e GOFE, 2018). Além disso, os gerentes de nivel de rua desempenham os papéis de entrega e mediagio de
politicas e mediagio do processo politico (o politics) (BRODKIN, 2013).

Os GNR estio posicionados na intersecgao entre a formulagao de politica, as populagoes-alvo locais e sua fungao tem
alto nivel de mudanga e varia conforme o contexto. Os papéis que desempenham podem ter pesos diferentes para ge-
rentes em niveis diferentes de governo e diferentes tipos de organizagao. Diferentes posi¢oes hierarquicas e diferentes
campos de atuagao produzem légicas e culturas organizacionais variadas, pautando, assim, as possibilidades de atuagao
(LOTTA ctal., 2014). A atuagio do GNR pode ser influenciada por fatores como seu perfil (formagio e histéria pes-
soal), pelo contexto em que atua ¢ pelas relagdes que tece, ao passo em que assume um perfil “multifun¢io’, em que ha
um desempenho de multiplas atividades, que passa a exigir desses atores capacidades além de técnicas, administrativas,

relacionais e politicas.

No caso do ambiente escolar, estudos apontam que uma diretoria escolar qualificada pode influenciar diferentemente o
desempenho dos estudantes ¢ a implementagio da politica(BROOKE e SOARES, 2008; ABRUCIO ¢ OLIVEIRA,
2018; EXNER ¢ ABRUCIO, 2020). Uma capacitacio na drea de gestao, por exemplo, influencia em uma atuacio mais

auténoma, enquanto gestores sem esse tipo de capacitagao costumam se ater mais as regras burocraticas.

Pereira e Silva (2011) identificaram quatro competéncias gerenciais necessdrias para a atuagio do BME no contexto das
IFES: cognitivas, funcionais, comportamentais e poh’ticas. Competéncias cognitivas referem-se a0 conhecimento tedrico,
empirico e procedimental necessario para a realizagao das fun¢des do BME. Competéncias funcionais tratam da capacida-
de do BME de gerir os processos de trabalho, garantindo que sejam identificadas prioridades e demandas e determinados
procedimentos paralidar com situagdes complexas sociopoliticas. Competéncias comportamentais referem-se 8 manuten-
¢a0 de um clima organizacional funcional e nao autoritdrio, onde os membros da equipe se sintam motivados e apoiados.

Competéncias politicas referem-se a capacidade do BME de atuar politicamente com foco na instituigao e no publico.
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A implementagio da PNAES requer um conjunto de competéncias gerenciais, sendo as cognitivas ¢ funcionais essen-
ciais. O BME precisa ter o conhecimento técnico necessdrio para compreender as diretrizes da politica e para gerenciar
os processos de trabalho. A competéncia comportamental também ¢ importante para criar um clima organizacional
favoravel aimplementagao da politica. A competéncia politica, por sua vez, ¢ importante paraarticular a politica com os

diferentes atores envolvidos.

Entende-se que para a atuacio de sucesso nao ¢ suficiente apenas a existéncia de um ator externo que cobre resultados,
como a primeira gera¢io de estudos da implementagio acreditava, faz-se necessdrio também que esses atores tenham
espago para atuagao discriciondria que garanta a esse burocrata adaptar a politica ao contexto local, ou seja, alocar as ex-
pectativas da politica formulada com a realidade da implementacao diante as especificidades, necessidades da clientela e

recursos existentes no cendrio local.

Entender esse espago discriciondrio ¢ saber que a politica formulada e a politica de fato implementada provavelmente
serao diferentes. Esse poder discriciondrio no processo decisério ¢ o que torna esses burocratas como policymakers de
fato — uma vez que definem o que a politica publica serd (LIPSKY, 2010; BRODKIN, 2012). Essa caracteristica é fun-
damental para compreender de que modo a atuagao dos GNR influencia e ¢ influenciada pelo tipo de politica e pelo

ambiente em que se insere.

A partir dessa caracterizagio dos gerentes de nivel de rua, buscamos observar a perspectiva desses atores diante do
contexto em que estao inseridos e caracterizar sua atuagio, utilizando a implementa¢ao do Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil na Universidade de Brasilia para compreender essas dinimicas. O Pnaes estd associado ao
alto indice de discricionariedade que concebe aos gestores dessa politica. Instituida por decreto, o texto da politica
deixou a critério das Universidades Federais e Institutos Federais determinarem individualmente como o PNAES
seria implementada, ou seja, quais seriam os critérios e metodologias de sele¢io assim como aplicagio dos recursos.
Assim, buscamos nas préximas se¢des apresentar a politica e analisar a atuagao da geréncia de nivel de rua em seu
processo de implementagio na Universidade de Brasilia (UnB). Logo, busca-se compreender, & medida que se rela-
taas caracteristicas da PNAES na UnB, como ocorre aimplementagio dessa politica e qual ¢ impacto da atuagio do

GNR nesse processo.

3. Contextualizando o Programa Nacional a de Assisténcia Estudantil

O Pnaes ¢ fruto de um longo processo de lutas para acesso ¢ permanéncia de universitdrios no ensino superior especial-
14 5 . . . . . -~
mente entre as décadas de 1970 ¢ 1990°. Criada no Governo Lula (2003-2011), surge em meio a reivindicagoes pelo

) ) ) _ L. 6 1. ;- )
acesso ¢ permanéncia no ensino superior no contexto de expansao das universidades” e diversificagao do corpo discente.

Parte-se dai aideia de que a democratizagio da universidade nio se dd apenas pelo acesso a educagio superior gratuita:
¢ necessdrio observar fatores externos que exercem influéncia nos meios de acesso a esses espagos, como renda fami-

liar, nivel de escolaridade dos pais, regido de origem, entre outros (Cordeiro, 2010; Goellner, 2019; Honorato, 2014;

5 Anteriormente 4 aprovagao da politica ja existiam algumas a¢des voltadas & temdrica. Destaca-se a agio do FONAPRACE e de outras associagoes criadas a partir dos anos
1980, ¢ do movimento estudantil em agdo permanente pela garantia de direito dos estudantes no pais.

6 Durante o governo Lula, quatro programas foram implementados para expansao do ensino superior: Programa Universidade para Todos, Programa Expandir, Programa
Universidade Aberta do Brasil e Programa de Reestruturacio e Expansao das Universidades Federais. Como incentivo & permanéncia e assisténcia dos estudantes foi criado
a PNAES ¢, no setor privado, intensificado o FIES.
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Rosa, 2014; Salata, 2018). Assim, a expansio do acesso impde desafios para inclusao: “Cabe, na medida em que dife-
rentes politicas foram criadas e desenvolvidas, pensar em formas de inclusao que contemplem segmentos da sociedade
historicamente excluidos do ensino universitario” (PEREIRA e SILVA, 2010, p. 23)

Nesse contexto, a garantia do acesso e permanéncia surge como forma de reduzir os efeitos dessas desigualdades histéri-
cas, buscando garantir a conclusio de cursos por alunos oriundos de origens diversas, se convertendo num mecanismo
de direito social. O Pnaes, instituida de forma normativa pela Portaria n® 39, de 12 de dezembro de 2007, pelo MEC,
durante o segundo governo Lula, ¢ voltada para estudantes de graduagio presencial de IFES. A politica tem como obje-
tivo a promogao de recursos para superacio de dificuldades relativas a0 bom desempenho dos estudantes em suas diver-
sas dimensoes, diminuindo percentual de abandono e trancamento de matriculas. As acoes compreendem iniciativas
nas dreas de moradia estudantil, alimentagao, transporte, assisténcia a saude, inclusao digital, cultura, esporte, creche e
apoio pedagdgico (MEC,2007). Em 2010, a portaria ¢ alterada pelo Decreto n2 7.234, de 19 de julho de 2010, a fim de
ampliar as condi¢oes de permanéncia ¢ incluir a necessidade de agoes especificas para garantia da permanéncia de pes-

soas com deficiéncia (PCD).

Apesar de ser um marco da histéria da assisténcia estudantil ao delimitar um escopo de atuagao multifacetado em con-
sonancia com atividades de pesquisa, ensino e extensao, o publico-alvo nao ¢ bem estabelecido, tampouco os métodos
a serem adotados para execugao. Destaca-se, ainda, que atualmente o Pnaes ainda ¢ instituida por decreto presidencial,
o que a torna passivel de sumdria eliminagao por ato discriciondrio do Poder Executivo caso discorde dessa agenda go-
vernamental. A elevagio a condigao de norma legal ao Pnaes ¢ essencial para garantir seguranca juridica a existéncia do

programa e pessoas beneficidrias.

No caso da Universidade de Brasilia (UnB), o programa ¢ voltado para estudantes em situagio de vulnerabilida-
de socioecondmica e ¢ gerido pela Diretoria de Desenvolvimento Social (DDS), vinculada ao Decanato de Assuntos
Comunitirios (DAC) e pela Comissio Permanente da A¢io 4002, responsével pela aplicacio dos recursos do PNAE’,
O critério utilizado para classificagio ¢ a renda familiar per capita dos estudantes (que nao deve ultrapassar um saldrio-

-minimo e meio), e a classificagio dos alunos é realizada por profissionais do Servigo Social do setor.

Na Universidade, a assisténcia estudantil compreende bolsa alimentagao; programa moradia estudantil da graduagao
(PME-QG) nas modalidades pectinia, vaga na casa do estudante universitario (CEU) ¢ auxilio transporte; programa au-
xilio socioecondémico (PASeUnB) e programa auxilio creche (PACreche) (UNB, 2020).

Os programas de assisténcia podem ser acumulados com outras bolsas académicas desde que a soma dos beneficios
da assisténcia nao ultrapasse o valor de 1,5 (um ¢ meio) saldrio-minimo (UnB, 2020). Ferreira (2020) e Silva (2016)

apontam que os principais programas de assisténcia da Universidade sio o Bolsa Alimentagio (PBA), o Auxilio
Socioeconémico (PASe) ¢ o Moradia Estudantil da Graduagio (PME-G).

Entendo a implementagao dessa politica na Universidade como um processo que conta com a participago ativa de
burocratas de médio escalao, as préximas se¢oes buscam compreender de que maneira se da a agao desses atores no

contexto da Politica Nacional de Assisténcia Estudantil, em especial da geréncia de nivel de rua.

7 Na Universidade de Brasilia, as atividades do Decanato de Assuntos Comunitirios (DAC) sio desenvolvidas por meio de diretorias ¢ coordenagées. A DDS (Diretoria
de Desenvolvimento Social) ¢ a responsével pela operacionalizagio do Pnaes, que conta com uma Coordenagio de Assisténcia Estudantil (COAE), além de outras
coordenagdes que subsidiam a implementagio do programa na universidade.
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4. Metodologia

O estudo faz uma anélise exploratdria da atuagao de Gerentes de Nivel de Rua, utilizando-se de revisao bibliogréfica,
anélise documental sobre a GNR ¢ o Pnaes e entrevistas semiestruturadas. A op¢ao pela abordagem qualitativa na pes-
quisa ¢ estratégica para capturar as nuances ¢ percepgoes dos gerentes de nivel de rua envolvidos na implementagao da
Pnaes na Universidade de Brasilia, auxiliando a compreender como os GNRs interpretam e adaptam a politica para
atender as necessidades especificas da comunidade estudantil. Ao analisar as préticas e perspectivas desses agentes, a pes-
quisa busca responder a pergunta central sobre como a gestao no 4mbito local incide sobre a implementagao do Pnaesce,
consequentemente, contribui para uma compreensao mais abrangente do papel dos gerentes de nivel de rua na politica

de assisténcia estudantil.

A escolha pelo Pnaes se da pelo alto grau de discricionariedade em sua implementagao, permitindo uma anélise mais
aprofundada do papel dos Gerentes de Nivel de Rua. Utilizou-se o caso da UnB para isso. A escolha se deu por sua posi-
¢ao como tnica universidade federal do Distrito Federal — unidade federativa mais desigual do pais (FERRARI, 2020).
Segundo Ferrari (2020), a desigualdade entre as regioes administrativas do Distrito Federal se manifesta em rendas per

capita que variam até 1475%, reforgando aimportancia de programas assistenciais como o Pnaes.

Para as entrevistas semiestruturadas foram selecionados atores de acordo com sua proximidade e/ou participa-
¢30 no processo de implementagao da politica, que atuam ou atuaram na coordenacio ¢ na direcio da Diretoria de
Desenvolvimento Social e no Decanato de Assuntos Comunitarios (DAC) da UnB. Foram realizadas oito entrevistas

por videochamada entre abril e junho de 2020. A descricao dos entrevistados e sua respectiva codificagao sao descritas

natabela 1.
Tabela 1. Categorizagao das pessoas entrevistadas
Fungio Quantidade de entrevistas Codificacao
Coordenadores/as 3 C1,C2,C3
Diretores/as 3 D1,D2,D3
Decanos/as 2 DC1,DC2

Fonte: Elaboracao propria, com basc nas entrevistas.

As entrevistas foram analisadas por meio da anélise de contetido, com uso de categorias analiticas. A partir da trans-
cri¢ao e andlise das entrevistas e da identificagio de elementos significativos percebidos nas falas dos atores, definiu-se
as categorias (BARDIN, 1977). Ap6s a codificacio das entrevistas foram definidas 13 categorias iniciais, 4 categorias
intermedidrias ¢ uma categoria final, baseadas em elementos identificados nas falas das entrevistadas. Na tabela 2 sao
apresentadas para além das categorias, a fonte baseada no discurso das pessoas entrevistadas e a frequéncia com que fo-

ram mencionadas.
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Tabela 2. Codificagao das entrevistas

CATEGORIA CATEGORIAS CATEGORIAS .
FINAL INTERMEDIARIAS INICIAIS FONTE FRE(H’JENCIA
Objeto dapolitica: C2,D1,D2,D3,DC1,DC2 2,4,3,5,4,4
Assisténcia Estudantil
Fator politica pablica NN TP -
e 1r11gocspo’1.t1co- egais C2.D1.DCLDC2 1475
dapolitica
Publico-alvo C1,C2,C3,D1,D2,D3,DC2 1,1,4,2,3,6
Relacionamento interno C1,C3,D1 2,1,2
Fatores relacionais
Relacionamento externo C2,D1,D2,DC1,DC2 2,1,2,2,2
Caracteristicas da equipe C1,C2,C3,D1,D2 3,2,1,4,4
Caracteristicas do
Aatuacaodo convocado C1,C2 L1
GNR. Fatores pessoais
Treinamento C1,C2,C3,D1,D2,DC1,DC2 1,1,3,1,1,2,2
Autonomia financeira C3,D1,DC1,DC2 2,6,2,3
Autonomia nos processos C1.C2.D1,D2,DC2 1.2.3.4.4
de trabalho
Poder decisério C1,C2,C3,D2,DC1,DC2 1,1,1,1,2,1
Fatores contextuais
DI T D1,D2,DC2 1,1,2,3
trajetdria
Instabilidade C2,D1,D2,DC1,DC2 4,1,3,1,7
Carcateristicas da fun¢ao C1,C3,D2 2,5,2,1

Fonte: Elaboracao propria, com base nas entrevistas.

A partir da codificagao das entrevistas e sua categorizagio, derivou-se a andlise sobre a atuagio dos gerentes de nivel de
rua. A andlise categdrica proposta fornece uma abordagem abrangente para compreender a implementagio da Politica
Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) na Universidade de Brasilia (UnB) a partir da perspectiva do Gerente de
Nivel de Rua (GNR). Ao desdobrar os diferentes fatores em categorias intermedidrias e iniciais, conseguimos captar
nuances cruciais que moldam o papel do GNR nesse processo. A categoria “Fator Politica Pablica” permite examinar o
contexto sociopolitico que impulsiona a demanda de implementagao e identificar os atores-chave envolvidos. A com-
preensdo das “Fatores pessoais” sio cruciais para avaliar como a capacitacio ¢ habilidades individuais influenciam a
atuaciao do GNR. Os “fatores relacionais’, por sua vez, destacam a importincia das dindmicas interpessoais na gestao da
assisténcia estudantil. Por fim, o contexto em que se insere permite observa como a autonomia, tanto financeira quanto
nos processos de trabalho, emerge como um fator critico, destacando o nivel de liberdade e autoridade que o GNR pos-
sui na tomada de decisoes e de que modo a instabilidade e as caracteristicas da fun¢ao, que moldam o ambiente no qual o
GNR opera, influenciam sua percepgao Ao compreender como essas categorias se entrelacam, podemos obter insights
valiosos sobre a atuagio do GNR na implementagao da PNAES na UnB, identificando desafios, dreas de influéncia e

oportunidades para otimizar a eficdcia da politica.
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5. A Atuacao do Gerente de Nivel de Rua nas Politicas De Assisténcia Estudantil

Compreendemos a atuagio dos GNR a partir de quatro dimensoes principais: fatores ligados a politica publica, fatores
relacionais, fatores ligados ao perfil dos burocratas e fatores ligados 4 autonomia da gestao. Observamos, assim, os fato-
res condicionantes para as formas de atuacio dos GNR e, especificamente no caso do Pnaes, as principais dimensoes e

singularidades que a perpassam.

A compreensao da atuagio da burocracia e sua implicagao para os resultados politicos requer uma andlise que consi-
dere as particularidades ¢ o contexto especifico da atuagio desses atores (MEIRE ¢ O'TOOLE, 2006). Assim, a atua-
¢ao interna destes burocratas e sua relagao com o contexto externo tém influéncia nos resultados das politicas publicas
(OLIVEIRA ¢ ABRUCIO, 2018). Além do contexto, que engloba questdes ligadas as especificidades do objetivo poli-
tico com que lidam, e a0 ambiente politico organizacional em que se inserem - a partir de seus constrangimentos e opor-
tunidades -, a atuagio dos burocratas também se relaciona ao perfil dos burocratas - sua formagao, convicges pessoais,
entre outros - ¢ as relagdes que desenvolvem nesses ambientes (LOTTA, 2017; LOTTA, 2015).

Portanto, a implementagio ¢ um processo interativo, que leva em consideracio as relagoes da burocracia com outros
atores, com o publico-alvo e de lagos pessoais e profissionais ai tecidos, evidenciando as relagdes de cooperagao e confli-
to nesse processo (LOTTA etal, 2018). Além de aspectos culturais, ligados as capacidades intelectuais e relacionais dos
atores, ¢ dasj4 citadas questdes como a natureza da politica e suas normativas, o contexto social, politico e econdmico e 0

contexto organizacional influenciam aagio desses atores (LIMA e D’ASCENZI, 2013).

A identificagao desses fatores ajuda a compreender de que modo atuam os GNRs e a analisar a percepgao desses atores
sobre as dimensoes que influenciam em sua forma de atuagao. E, portanto, importante levar em consideragao as ideias e

percepedes dos atores em relagio a politica que implementam (LIMA ¢ DASCENZI, 2013).

5.1 Fator Politica Publica

A natureza da politica ptblica em termos de trajetdria, condicionantes institucionais, regras descritas e objeto tem im-

plicacdes diretas paraa forma de atuagao burocratica (OLIVEIRA ¢ ABRUCIO, 2018).

No caso do Pnaes, e diferentemente do que ocorre com outras politicas, hi um constante processo de implementagio e
avaliagdo. Isso ocorre porque o texto da politica permite que cada IFES decida como implementa-la e as condigoes tam-
bém variam: o nimero de estudantes elegiveis como beneficidrios da politica muda semestralmente e suas necessidades

também sao varidveis. Nesse cendrio, ¢ uma politica em constante processo de reformulagao.

A partir das entrevistas, verifica-se como a geréncia de nivel de rua percebe as diretrizes, especificidades e contradi¢oes
da politica e como isso afeta sua atuagao.

5.1.1 Assisténcia estudantil: objeto ¢ objetivos da politica

O escopo de possibilidades da assisténcia estudantil muda em cada universidade. Apesar de ter como objetivo democra-
tizar a permanéncia de estudantes em vulnerabilidade socioeconémica e contribuir para a promogao da inclusao social

pelaeducagio, percebe-se pelas falas dos entrevistados que essa assisténcia prestada ainda ¢ muito residual.
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Uma entrevistada relata que houve avangos provocados pelo Pnaes nas dreas que a assisténcia estudantil explora, mas
ainda hd muito a ser discutido e feito. A permanéncia, na prética, ainda ¢ um desafio em termos de efetividade: “[...] vocé
dd a bolsa, mas néo consegue acompanbar|...| A permanéncia? Vocé nio tem folego para trabalhar” (D2,2020). Apesar das

divergéncias, hd umavisao geral sobre a necessidade de um avango multidisciplinar na assisténcia estudantil.

Entretanto, foi relatado um certo descontentamento com a utilizagio do recurso do Pnaes pela Diretoria de Diversidade
(DIV) e outras diregoes do DAC. Uma pessoa entrevistada menciona “a gente ndo conseguia nem atender os nossos estu-
dantes, como que usariam esse recurso pra outros programas, outras finalidades? (C3,2020)”. Sobre essa questao, destaca-se

o caso do acompanhamento essencial que a DIV presta aos estudantes indigenas:

a DIV reserva uma parte do Pnaes para as bolsas emergenciais indigenas. Geralmente a gente estabelece um prazo de trés me-
ses que eles estdo recebendo via DIV e a gente pede paraa DDS acelerar os processos de andlise de estudo [socioecondmico].
Entdo, assim, sdo outros programas criados na DIV com essa finalidade de cuidado com esses estudantes por conta da vulne-

rabilidade (D3, 2020).

Essa flexibilizagao das regras formais ¢ uma das ferramentas que GNRs encontram para adaptar a implementagao da
politica as necessidades e emergéncias da clientela (GASSNER ¢ GOFEN, 2018; REIMBERG, 2020). Fo que aponta
Brodkin (2012) quando afirma que a burocracia de nivel de rua, muito mais do que o que querem, fazem o que ¢ posstvel

diante do contexto e recursos de que dispoem.

5.1.2 Definigoes politico-legais

Uma parte importante da atuacio dos GNR em relagio ao PNAES reside nas possibilidades de interpretagao do texto
da politica. Isso corresponde ao que aponta Lotta et al. (2018), afirmando que as politicas sio permeadas por conflitos
e decisoes pouco claras, onde hd caréncia também de regras bem estabelecidas e rotinas determinadas. Um exemplo da
questao ¢ a falta de compreensao por parte de pessoas que nio estao diretamente envolvidas com a politica sobre o que
elaé e qual é o publico-alvo. A questao traz a tona a preocupagao das entrevistadas em se ter um acompanhamento juri-

dico ouum respaldo institucional nas decisdes tomadas.

O artigo 5° do Pnaces delimita que os beneficidrios serao “prioritariamente estudantes oriundos da rede publica de educagao
bésica ou com renda familiar per capita de até um saldrio-minimo e meio, sem prejuizo de demais requisitos fixados pelas insti-
tui¢des federais de ensino superior”. (BRASIL, 2010, Art. 5¢, grifo préprio). Com isso, havia o entendimento para outras ins-
tncias da universidade de que uso do recurso ¢ priorizado para o publico-alvo citado, mas nao haveria impedimentos para uso
do recurso por outros estudantes que necessitem. A Procuradoria Juridica da UnB (PJU) foi acionada para esclarecimentos,
tendo respondido que “enquanto todos os estudantes com perfil da assisténcia nao acessarem todas as possibilidades de auxilios

estudantis na Universidade, esse dinheiro ndo pode ser gasto se nao for com as pessoas daassisténcia estudantil”. (D1,2020).

Esta discussao ilustra a preocupagio frequente das entrevistadas com as possiveis interpretagoes do decreto e a segu-
ranca juridica para sua atuagao. Uma entrevistada reforca que apesar do decreto da Pnaes ser um parAmetro interpre-

tativo, deve-se tomar cuidado e ser respaldado pois a interpretagio de drgaos de controle pode ser bem diferente.

Assim, observa-se que a atua¢ao dos GNR na implementagio da politica passa pelos constrangimentos legais da poli-
tica. Além da vontade de atuar no auxilio aos estudantes, os gerentes precisam atentar aos fatores juridicos que podem

implicar a prépria burocracia, funcionando como um limitante 4 sua atuagao e poder discricionério.
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5.2 Fatores relacionais

A Geréncia de Nivel de Rua também ¢ entendida a partir das relagoes que esses burocratas tecem com outros atores —
parte fundamental da implementagao da politica. Além de trabalhos administrativos também estao intimamente liga-

dos asatividades de mobilizagio e sensibilizagio através de interagdes e produgao de documentos (PIRES, 2018).

Parte da teoria sobre a atuagao da burocracia dé énfase as relagdes que esses atores estabelecem com outros atores. Para essa
literatura, a BME atua na interagio com outros atores da burocracia — implementadores e outras agéncias — exercendo um
papel de mediar as relagoes e direcionar a implementacio a partir da construcio de consensos, disseminando, adaptando e

traduzindo informagdes (BRODKIN, 2012; KEISER, 2011). Dando énfase ao papel dos gerentes, observa-se que essas

relagdes tomam um patamar ainda mais especifico, ligado a questoes caracteristicas do papel de gestor.

Deste modo, entender as relagdes entre os atores se torna fundamental & compreensao da atuagao burocratica. Além
disso, os impactos da coesao burocratica e do entendimento entre esses burocratas e os burocratas sob seu comando sao
de fundamental importancia & implementagio de politicas (LOTTA et al., 2014). Assim, a relagio entre burocracias ¢

crucial para entender esse processo e revela o caréter politico da fungao.

Além dos burocratas, o publico-alvo da politica, justamente por sua proximidade com os usudrios, ¢ também um fator
relevante para a atuagio dos GNR. A relagio com a clientela (GASSNER ¢ GOFFNE, 2018) ¢ fundamental paraa

atuaciao da GNR, podendo impactar inclusive na sua permanéncia no cargo.

5.2.1 Publico-alvo

O publico-alvo da politica ¢ um importante mecanismo para compreensao da atuagao dos GNR 4 medida em que essas
relagoes atuam diretamente em suas formas de agao. No caso do Pnaes, a pratica desses gestores interfere diretamente
navida e experiéncia universitaria dos estudantes contemplados: é alente pela qual a gestao de nivel de rua é percebida e
exercida (GASSNER e GOFEN, 2018). Os GNR se esforcam continuamente para manter o relacionamento com essa

clientela, a fim de exercer as suas jd citadas fungoes de traduzir, adaptar, mobilizar e articular a politica.

Af entram os conflitos com potenciais assistidos ¢ com outros membros da burocracia. No caso do Pnacs, ao se tratar
de uma politica social no campo da universidade federal ¢ perceptivel pelos relatos das entrevistadas D1 e DC2 uma via
para manifestacdes e reivindicagdes muito presente, nao s6 pelo corpo estudantil, mas também pela equipe implemen-

. . . 8
tadora, sendo diversos os relatos que mencionam subir a rampa .

E o campo da assisténcia estudantil ¢ um campo muito politizado, entio a gente 74 o tempo todo tendo que 7¢? Dialogar com
os estudantes as vezes a gente 74 tendo que, a gente 74 tendo que sair correndo porque tio ocupando a Reitoria e esse tipos de
situagdes. [...] Entdo, ¢ uma drea muito tensa porque a gente td brigando com os colegas de pasta e a gente t brigando com os

alunos também, porque eles sempre tao achando que a gente nio t4 fazendo o suficiente. (DC2, 2020).

Aquele ano que a Dilma soltou um decreto em dezembro dizendo que ndo ia pagar nada que nio fosse o Bolsa Familia. E af eu
me lembro de formar uma fila de estudantes assim na DDS [...] pra falar “Como assim nio vai pagar beneficio?” ¢ eu “Gente,
isso af é Decreto presidencial, eu ndo tenho poder prz nada” e as pessoas ficarem “Como assim?? [tom de grito raivoso]” e eu

ficar “Eu também nao sei [tom de grito desesperado].” (D1, 2020).

8 A expressio “subir a rampa” significa reivindicar e protestar. A relagio ocorre dada a arquitetura do prédio da Reitoria da UnB, que possui diversas rampas na entrada. Em
manifesta¢des na Universidade ¢ comum que as manifestagdes se concentrem nas rampas.
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Nessa l6gica para além de um campo sensivel, com limitagdes orgamentarias e com alta carga de responsabilidade, o

burocrata assume também uma posi¢ao de negociagao de conflitos.

5.2.2 Relacionamento interno

A importincia de uma equipe alinhada para o avanco da politica aparece de forma transversal nas entrevistas.
Entende-se que uma equipe alinhada e gestores dispostos a lutar pela politica contribuem para o avango dela. E evi-
dente para a equipe da DDS que ¢ necessario um trabalho interligado entre as coordenagées pois os processos de
trabalho estdo entrelagados, ou seja, um processo, que aparece na coordenagao administrativa, usualmente estard

conectado a outra coordenacio.

A gente tinha uma turma ali de gestdo que eu era diretora e tinham mais 3 coordenadores que a gente era bem alinhado [...] a
gente quebrava o pau [em reunides internas], saia dali a gente falava a mesma lingua porque a gente tinha um entendimento de

que era necessario defender a assisténcia estudantil, era necessério, sabe? Defender esse recurso. (D1, 2020).

Nesse caso, nao hd outra op¢ao a nao ser desenvolver boa comunicagao entre a equipe — e a viabilizagao desse cendrio em

muito estd relacionado aos esforcos desses GNRs.

5 .2.3 Rclacionamcnto externo

Em um contexto de limitagio orcamentdria, a gestao se vé impelida a buscar inovagoes constantemente e de buscar par-
cerias para garantir um maior alcance da politica, destacando-se a relagaio GNR com GNR de outra instincia/direcao.
Busca-se entao combinar propostas com outras dire¢des, seja internamente na Universidade como externamente em
outras institui¢oes para uma abordagem multidisciplinar. Uma entrevistada menciona que “a gente busca doagao, busca

apoio financeiro de departamento que tenha alguma reservinha que pode passar pra gente” (C2,2020).

Sobre a busca de parcerias para suprir as lacunas do recurso financeiro, as entrevistadas relatam também a busca que
fazem com 6rgaos que tenham associagiao com a UnB para negociar vagas exclusivas de estigio para estudantes da assis-
téncia estudantil. A exemplo disso, uma parceria foi desenvolvida com o Cebraspe para reserva de vaga de estigios e para

beneficidrios/as do Pnaes aplicarem provas de concurso e vestibular organizadas pelabanca.

Hicklin e Godwin (2009) mencionam que esses gestores escolhem por buscar colaboragio entre organizagdes nao por-
que se veem no dever, mas sim por entenderem essa parceria como algo que trard resultados positivos para a organizagio

.
e paraa politica.

5.3 Fatores pessoais

Parte da literatura ird discorrer especificamente sobre caracteristicas pessoais e das competéncias ligadas as atividades da
burocracia (LOTTA et al., 2014). Isso torna-se relevante porque a partir dessas caracteristicas observam-se os valores e
motivagoes dos servidores, e a posi¢ao da geréncia, nesse cendrio, tem preponderincia 8 medida em que podem influen-

ciar seus subordinados.

Destaca-se, aqui, dois conjuntos de caracteristicas: as primeiras ligadas 4 equipe responsavel pela implementagio da po-

litica; a segunda, especificamente sobre as competéncias e formagio dos GNR.
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5.3.1 Caracteristicas da equipe

Pensando especificamente no caso da equipe que concentra aimplementagao da politica (a DDS), observa-se que se ca-
racteriza por uma grande quantidade de servidores advindos do mesmo concurso. Além disso, foi relatado que a equipe
que entra nesse momento ¢ composta de muitos ex-beneficidrios de programas estudantis. Nesse cenario, evidencia-se a

identificagao desses burocratas com a politica.

Os entrevistados apontam, ainda, para o relacionamento entre a equipe de servidores e aquelas pessoas que ocupam a ges-
tao afirmando que “Eles ndo sio profissionais que a gente, que um gestor, chega e diz assim cumpra-se. Nio! Eles recebem uma
esséncia do que tem que ser feito e eles mesmos vio fazendo isso. Eles participam dessa politica (D2,2020)”. Esse relato reforcaa
ideia de que GNR sio responséveis por gerir subordinados “nao gerencidveis” (LOWENDAHL, 2005) devido a um alto
poder discriciondrio (GASSNER ¢ GOFEN, 2018).

A postura de diferentes gestores nesses primeiros anos apds essa contratacio em massa também se mostra fundamental
g ¢
para o fortalecimento dessa equipe participativa. O relato abaixo mostra uma postura de diretoria que busca dar mais

liberdade paraa equipe de servidores entender e discutir o processo orgamentario:

Eu resolvi que naquele momento seria uma gestio muito voltada para escutar os servidores da DDS [...]perceber a necessidade
da equipe e trazer uma reflexio mais tedrico-metodoldgica pro fazer profissional, pra gente sair da caixinha de s6 sair executando
loucamente sem a gente saber o porqué, qual ¢ a direcio ¢ o sentido do nosso trabalho, porque eu mesmo sendo diretora eu nao
deixei de ser assistente social. (D1, 2020).

O relato acima corrobora com os achados de Gassner ¢ Gofen (2018) sobre GNR, que apontam para aimportinciade,

paraalém das regras e instrugdes, valorizar a atuagio criativa e inovadora da equipe.

Um gerente entre as entrevistadas relatou dificuldades de lidar com esse perfil de servidores, relatando que talvez até
pela formagao académica diferenciada ou por uma visao “mais multidisciplinar”, houve diversos momentos de conflito.
Evans (2011) aponta que é comum que nesse tipo de organizacoes o GNR seja alguém do mesmo grupo professional.
Analisando o relato de conflitos quando essa caracteristica nao ¢ observada, questiona-se se a divergéncia desse critério

proporcionaincompatibilidadesdo GNR edaBNR.

Também chamou aatencao o fato de que essa equipe nao é ativa apenas nas discussoes internas de trabalho, mas também
nas decisoes de quem assumira cargo de gestao ¢ em decisdes de instAncias superiores. Ha articulagio interna de algumas
coordenagdes para garantir que o cargo de coordenagio seja preenchido por alguém que ja atue na diretoria ao invés de

uma pessoa externa.

Além disso, hd um relato sobre o ativismo desses servidores quando nao concordam com decisdes que avaliam serem
prejudiciais ao funcionamento do Pnaes. Um exemplo ocorre em 2016 com a aprovagao da Emenda Constitucional 95
¢ os frequentes cortes orcamentérios da UnB, quando a Universidade deixa de subsidiar parte dos valores de refeigoes de
beneficidrios da assisténcia, de forma que o Pnaes passou a custear o valor total. A decisao resultou em uma mobilizagao

para fazer reivindicagoes e “subir arampa” dareitoria, ainda que nao tenham alcangado a reversao do quadro.
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Nesse sentido, Abers (2015) afirma que burocratas nao atuam s para seguir ordem como no imagindrio weberiano.
Percebe-se que para além dos interesses pessoais, uma parte considerdvel desses burocratas compartilham de um com-
promisso de cuidado com a politica, seja esse compromisso politico, pessoal ou profissional (EXNER ¢ ABRUCIO,
2020). Portanto ¢ possivel assumir que BNRs exercem influéncia tanto nos resultados da implementagio da politica

como naatuac¢io do GNR.

5.3.2 Caracteristicas do convocado

A composi¢ao dos cargos de geréncia também ¢ relevante na andlise da atuagio burocratica. A légica dessas fungoes ¢
que por meio de indicagio dos pares, um servidor concursado assume um cargo tempordrio de gestao. Ainda que todas

as decisoes e indicagdes tenham cardter politico, algumas levam em consideragio majoritariamente a capacidade técnica

doindicado.

Um dos relatos relaciona a indicagao nesse escopo com a necessidade de se ter o perfil técnico num momento de reestru-

turagao da estrutura de assisténcia estudantil. O seguinte trecho ilustrabem esse cenario:

[...] eu acho que na gestio em que eu assumi havia uma preocupagio um pouco de, de um perfil técnico para drea, 762 E na-
quele momento [de reestruturagio] eu acho que colocar assistentes sociais na frente era um momento crucial, 762 O que nao ¢

interpretado assim em outras gestoes, 7¢? (DC2,2020).

Em outra dimensao das indicagdes, para uma entrevistada elas sio associadas a esfera da amizade e ao apoio politico du-
rante a campanha paraa reitoria. Outro relato aponta que a indicagio para o cargo de gestao ¢ decorrente da convivéncia

ede experiéncias de trabalho anteriores com aqueles que indicam.

5.3.3 Treinamento

A maioria dos relatos é negativo quantoa existéncia de um treinamento prévio paraassumir o cargo, apesar de que éuna-
nime a constatagao de ser necessaria tal preparagao. Enquanto uns compreendem a troca de gestao como um momento
de rivalidade, ha outros relatos mais focados nos desafios de assumir o cargo sem treinamento apropriado restando uma

adaptagao didria. Os relatos dizem:

Nem sempre esse repasse ele ocorre nas substituicoes ou nas trocas de coordenacio, ndo ¢? Entao nds tivemos |[...] a mudanca
da diregao da DDS e foi uma mudanga por escolha do Decanato. Com a entrada da nova diretora, ndo sei se pelo formato da

troca, que foi um pouco chato, nao teve esse repasse. (Cl, 2020).

J4 o préximo relato demonstra maior frustragio com a situagio, que, aparentemente generalizada para outros setores

foradaDDS oudo DAC, relaciona-se também com a rivalidade de assumir o cargo. O trecho diz:

Parece que vocé ta assumindo pra dizer assim “sou inimigo de quem esta saindo”. A pessoa que td saindo vira a cara paravocé e

nio #4 nem ai. Treinamento? Nio existe! E outra coisa que nio existe. Alids, na UNB como um todo (D2, 2020).
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Unm terceiro relato conta os desafios que sao enfrentados com essa falta de preparagao:

Capacita¢io nenhum coordenador recebe quando assume o cargo, pelo menos nao que eu tenha visto até hoje alguma infor-
macio nesse sentido. Eu acho muito necessario, acho que deveria ter um curso de capacitagio ou requisito de capacitagio para
que as pessoas assumam esse cargo de gestio, mas essa exigéncia complica. Entdo, geralmente essas pessoas que assumem essa
gestdo, elas comegam quase do zero. E vao aprendendo com o cotidiano o que estd sendo feito. [...] muitas vezes nao tem uma

rotina estabelecida na parte de gestao. (C3, 2020).

Os relatos apontam para duas questoes: tanto a falta de treinamento quanto o carater politico que a transi¢io entre ges-
toes apresenta — mais um desafio paraa GNR. Isso também se relaciona as caracteristicas pessoais daquele que assume,
fato corroborado pelo relato de uma das entrevistadas, que buscou marcar reuniao com os setores que trabalharia para se

situar das demandas de trabalho e necessidades.

5.4 Fatores contextuais

O contexto ¢ um fator preponderante na atuagao da burocracia e, em especifico, do GNR. Destaca-se questoes ligadas
aautonomia e o poder de decisao desses gestores diante os limites institucionais e financeiros estabelecidos no contexto
de uma universidade federal ptblica que recebe recursos especificos varidveis anualmente a depender da determinagao

do governo paraaimplementagao da politica.

Além dessas questoes, observa-se, na fala dos atores, a preponderancia de aspectos como a dependéncia de trajetdria de

gestoes anteriores, e fatores inerentes a fungao de geréncia: instabilidade e caracteristicas préprias do papel de gerente.

5.4.1 Dependéncia de trajetéria

Conforme mencionado, o Pnaes nao ¢ uma politica com metas ¢ prazos estabelecidos. Com isso pode-se dizer que o
sucesso daimplementagao da politica é um processo continuo e que se estende por diversas gestoes. E relatado por diver-
sas vezes que um programa que ¢ estudado durante uma gestao, muito provavelmente sé sera implementado na gestao

seguinte. Logo, esse tipo de politica ¢ uma construgao conjunta de varias gestoes.

A gente comega e vai passando de gestio para gestdo [...] A gente aprova alguma coisa na nossa gestio, s4 vai ter resultado na
gestdo seguinte. Politica é um pouco assim, af a pessoa diz assim “nés fizemos isso”, mas 14 atrds j4 vinha sendo construido um
processo, ndo ¢? (DC2,2020).

Andlises sobre o processo politico geralmente utilizam como pressuposto basico que escolhas anteriores muitas vezes
ditam o resultado dos eventos politicos atuais. Seja o resultado de decisoes incrementais ou de momentos de ruptura

onde as mudancas ocorram (PERSON, 2000; BAUMGARTNER ¢ JONES, 2009) as politicas atuais sio geralmente

dependentes da trajetdria, ou seja, limitadas por agoes anteriores ou por elas influenciadas.

5.4.2 Autonomia financeira

No que tange a autonomia financeira, evidenciam-se reagoes mistas quanto aos limites institucionais. H4 uma busca por
autonomia financeira, sem limitagoes orcamentarias, mas também hd preocupagao em garantir a aplicagao correta do

recurso, com respaldo institucional que traga seguranga juridica.
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Um exemplo estd na criagio de um grupo de trabalho para discutir os recursos de assisténcia, o GT 4002, composto
pela reitora e outros decanos da universidade. Para as entrevistadas, com a criagao do GT os Decanatos passam a ter
menor autonomia financeira, 20 mesmo tempo em que h4 maior segurangacoma adigéo de uma especialista no grupo,a

Decanade Planejamento e Orgamento.

Os gestores acreditam que ter autonomia financeira é fundamental para aimplementagio da politica, pois permite uma

gestdo mais eficiente e a possibilidade de fazer propostas. Nessa linha, aponta-se que “{Com] a perda de autonomia

financeira, ela perde poder politico também, ela perde capacidade de propor, entiao os alunos da assisténcia estudantil é
p p p p p prop

que saem perdendo nessa histéria, zé? (DC2,2020).

5.4.3 Autonomia nos processos de trabalho

A autonomia nos processos de trabalhos aparenta ser mais palpavel para coordenadores/as do que diretores e deca-
nos; entretanto, essa questao ¢ influenciada pelo perfil da gestao superior. Ha a possibilidade de que diretores e decanos
tomem decisdes num aspecto mais visivel enquanto a tomada de decisdes de coordenadores impacta diretamente o
conjunto de servidores que sao responsaveis ¢ indiretamente o publico-alvo da politica. Essa percep¢ao parece estar em

consonAncia com os relatos abaixo:

Muitas vezes a gente tem, tem muita autonomia, até mesmo porque falta algumas vezes aquele planejamento construido

até a ponta. (C3, 2020).

Eu saio resolvendo tudo e s6 aviso pra [dire¢ao] e digo “Ei, teve tal problema e eu j4 resolvi, e eu fiz desse jeito”, sabe, entdo eu
nio sou muito de procurar a dire¢o, eu vou fazendo as coisas [...] quando ¢ algo que eu nio tenho seguranga, af sim eu falo
“eu t6 precisando me alinhar com vocé em algo” [...] Autonomia até demais, que as vezes a equipe fala ‘Ei, a gente queria um

pouquinho a diretora aqui também viu’ (C1, 2020).

Esses relatos apontam que a discricionariedade de GNRs pode nao estar limitada apenas as emergéncias ou de rapida
mudanca (EVANS, 2011), conforme Gassner ¢ Gofen (2018) apontam.

S.4.4 Poder decisorio

Percebe-se que o poder de decisao desses burocratas diante o contexto de implementag¢ao do Pnaes na UnB ¢ limitado
pelos pardmetros do decreto, mas principalmente pelas regras institucionais estabelecidas internamente. Para além do
GT 4002, h4 também a Camara de Assuntos Comunitérios (CAC). Uma entrevistada explica essa estrutura ¢ como ela

afetaaatuagio dessa equipe:

Em relagio a DDS, vocé tem um Decano, #¢, que #4 acima de ti e vocé tem também no 4mbito do DAC, a CAC. Naquela
Cimara tudo ¢ colocado. Seja para decisoes da assisténcia, seja pro RU, seja pra tudo do DAC. Entio as deliberagdes a gente
cumpre via CAC e as decisdes do Decano. Enquanto diretor, eu podia trabalhar dentro da resolugio de cada programa, que

me permitia fazer dentro de cada resolucio. (D2, 2020).

Percebe-se que o escopo de atuagio desses gerentes ¢ limitado por regulagoes formais, legais e institucionais, mas ainda

permite intepretages ¢ espago para adaptagoes (HUPE, 2013).
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O poder de negociagao com o alto escalao do governo para articular mudangas na politica que estejam de acordo com as
necessidades ¢ uma das caracteristicas associadas a0 GNR (GASSNER ¢ GOFEN, 2018). Nio hd nenhuma indicagio

sobre valores minimos ou em consonincia com o MEC, ainda assim:

Teve um pouquinho de problema, por causa que a bolsa permanéncia do MEC que pagava R$ 400 ¢ a gente zzva pagando acima

do teto do Ministério da Educagio, entio mesmo assim na época a gestio tomou por vocé “nio, como jé estd aprovado, com jé estd
. L . » , . -

sendo feito isso a gente ndo vai reduzir, vamos manter o mesmo valor de R$ 465” ¢ na época teve uma certa discussio por parte

dos estudantes, porque eles queriam que aumentasse mais ¢ a gente jé zava descumprindo o teto que erado MEC. (C3, 2020).

Outro ponto observado ¢ que pessoas no cargo de coordenagio percebem uma maior autonomia para a tomada de
decisoes dentro do préprio escopo de atuagio. Esta percepgao pode estar associada ao fato de que os cargos de diregao e
decanato estejam mais visiveis e expostos na estrutura institucional da universidade e sio mais passiveis de julgamento

publico por parte da comunidade universitdria. Veja:

[...] Eu saio resolvendo tudo e s6 aviso pra cla [...] porque se for pra tudo perguntar, o trabalho nio anda, nio ¢ verdade? Vocé

té na coordenagio, vocé tem que conseguir decidir alguma coisa. (C1, 2020).

Assim, em anos anteriores eu senti que tinha mais abertura, mas isso realmente ¢ uma adaptagio de perfil mesmo, dos nossos
gestores, gestoes superiores que s vezes querem um pouco mais de informagio, querem que passem alguns processos que antes

passavam mais diretamente entdo, mas ¢ dentro do contexto geral nds temos autonomia também. (C2, 2020).

Estudos recentes tém explorado o poder de decisao de BMEs. Identifica-se que esse espago de decisao aparenta ser mais
presente nos processos de negociagio ¢ limitagdes, onde a inovagio se faz necessaria (CAVALCANTE e LOTTA,
2015; EXNER e ABRUCIO, 2020).

5.4.5 Instabilidade

Para além da esfera de indicacio, um outro fator repetidamente comentado ¢ a instabilidade de permanéncia desse car-
¢ P p

go. Uma entrevistada diz que “o cargo de fungao é livre de indicagio e livre também de exoneragio, a gente pode ser exone-

rado a qualguer momento a pedido ou pela prdpria instincia superior” (C2, 2020). A instabilidade no cargo perpetua a

sensa¢ao de que qualquer reunido com a reitoria ou decanato pode resultar na exoneragao.

Sao diversos os fatores que podem influenciar a permanéncia de GNRs e BMEs nesta fungao, como estar alinhado com
a perspectiva de gestao da administragao superior, ter uma boa avaliagao de sua atuagao, e ter boa relagiao com a equipe

responsavel e o corpo estudantil.

Javivenciei situagdes em que posicao do decano foi mantida pelo retorno [das demandas], mas era indesejada pelos estudantes. Entao
a pessoa acabou saindo do cargo porque houve uma rejeicio dos estudantes. [...] Entao de repente acontece que vocé tem que tomar

uma atitude que ela é menos popular, entdo ela causa uma reacio da comunidade, que acaba complicando. (DC2, 2020).

Gassner ¢ Gofen (2018) enfatizam a necessidade de uma relagio comunicativa e reciproca com a clientela da politica, a
partir da compreensao de caracteristicas contextuais ¢ do entendimento das distintas necessidades e especificidades; do
engajamento com o publico-alvo; e da comunicagio de miao dupla. Quando nio ¢ possivel estabelecer uma relagao de

confian¢a mutua é muito provével que esse gerente perca aadesdo e seja retirado do cargo.
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5.4.6 Caracteristicas do cargo

Uma entrevistada resume o cargo de coordenagio na visio da equipe como “um presente que ninguém quer(...] coorde-
nagio ¢ ter amor (C1, 2020)”. Os motivos apresentados sdo diversos. O tema mais recorrente apresentado refere-se ao
baixo valor da gratificagao em troca de um alto volume de trabalho. Além destes estao o aumento da carga hordria sema-
nal do servidor ao assumir a coordenagao e a responsabilidade de assumir cargas patrimoniais. Ainda, foram relatadas

dificuldades constantes na indicagao de uma pessoa para assumir esse cargo.

Para além da gratificagao, apontou-se que este ¢ um cargo com caracteristicas nio padronizadas na universidade, em
especial no nimero de servidores sob a responsabilidade da coordenacao — na DDS hd mais de 40 servidores, enquanto
hé outras diretorias com menos de 15. Além da demanda de trabalho, assumir um cargo de gestao de uma equipe grande
causa um desgaste ao avaliar dire¢des menores que recebem a mesma gratificagao. Apesar de desafiador, o cargo de coor-

denagio é visto como essencial para o alcance dos objetivos da alta gestao.

5.5 Consideracoes finais

A importincia da geréncia na agenda das politicas ptblicas foi apontada por diversos autores (MEIER ¢ O'TOOLE,
2002; MEIER ¢ O'TOOLE, 2001; O'TOOLE ¢ MEIER, 2003 ), inclusive em relagio a politicas de acesso de minorias
ainstitui¢oes de educacao superior (HICKLIN, 2006).

Este estudo buscou compreender a implementagio da Politica Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) na
Universidade de Brasilia (UnB) com foco na atuagio do Gerente de Nivel de Rua (GNR). Para além do papel de geren-
cias equipes, tais atores exercem um papcl politico e técnico. Isso ocorre por esse ser um cargo por indicagéo € por preci-
sar de articulagao entre as demandas superiores e da equipe subordinada, além do papel técnico associado ao exercicio de

suas funcoes.

Ao analisar diferentes dimensoes da atuagao dos GNRs a partir de entrevistas e desdobrar os diferentes fatores
em categorias intermedidrias ¢ iniciais, conseguimos obter insights valiosos sobre a dinimica desse processo. A
implementag¢ao do Pnaes ¢ uma fase em constante construgao onde. Fatores como o engajamento da equipe, a
capacitagao para assumir o cargo, os limites institucionais e as limitagdes orcamentarias influenciam nesse grau de

autonomia dos GNRs.

A andlise categorizada proporcionou uma visio abrangente da atuagio do GNR na implementagao da PNAES. A
categoria “Fator Politica Publica” nos permitiu examinar o contexto sociopolitico, identificando os atores-chave ¢ as
defini¢oes politico-legais que moldaram a implementagao da politica. Além disso, a categoria “Fatores Relacionais”
destacou a importincia dos relacionamentos internos e externos, bem como as caracteristicas da equipe na gestao da

assisténcia estudantil.

A autonomia do GNR também emergiu como um tema central. Evidenciamos que os GNRs possuem autonomia em
certos aspectos para adaptar a politica as necessidades locais da UnB. Fatores como o engajamento da equipe, capacita-
a0 para assumir o cargo, limites institucionais e as proprias limita¢oes or¢amentérias influenciam nesse grau de auto-
nomia. Contudo, ¢ crucial notar que essa autonomia nao ¢ absoluta, sendo delineada por parAmetros estabelecidos pelo

decreto e pelas regras institucionais da universidade.
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Além disso, a preocupagao com a limitagao orgamentiria foi um ponto recorrente nas entrevistas. O orcamento da
PNAES nao tem acompanhado o aumento de estudantes com perfil para acessar a politica, gerando preocupagoes
quanto a capacidade de atender 2 demanda. Também destacamos a necessidade de uma gestao qualificada e capacitada,

umavez que essa qualificagao influencia diretamente na autonomia e eficiciado GNR.

Embora este estudo tenha fornecido insights valiosos sobre a atuagio do GNR na implementagio da PNAES na UnB,
reconhecemos a necessidade de uma maior problematizagao sobre os desafios vivenciados por esses atores e as limita-
¢oes que enfrentam em seu papel. Além disso, seria relevante aprofundar a conexao entre a qualificagio da diretora no
ambiente escolar e a capacitagdo na drea de gestao, um aspecto que nio foi abordado neste artigo. Por fim, levantamos a
questao sobre a auséncia de mengao aos cortes or¢amentarios a partir de 2016 e sua possivel influéncia na trajetdria de

implementagio do programa na UnB, sugerindo a necessidade de futuras investigagoes nesse sentido.

A geréncia explica diversos fendmenos relevantes para as politicas ptblicas, além de trazer explica¢oes para sucessos e
falhas de programas e ser chave para melhorar a prestagao de servigos publicos (MEIER, 2009; LIPSKY, 2010). Nesse
sentido, esse estudo analisa a implementagao do Pnaes na UnB ¢ fornece elementos para que se possa incidir sobre a as-

sisténcia estudantil no caso estudado.
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Resumo

Qual ¢ o panorama das Politicas de Defesa ¢ Seguranga Cibernéticas no Brasil? Respondemos a essa pergunta através
de um desenho de pesquisa de métodos mistos. A Industria 4.0 tem contribuido para a transformagao da realida-
de em uma estrutura na qual o que se entende como espago necessita de atualizagdes cada vez mais rdpidas, o que
¢ consequéncia da complexidade inerente a esse periodo. Diante desse cendrio, onde ha demanda por atualizagao
constante ¢ investimentos altos em Tecnologias da Informagio ¢ Comunicagao (TICs), o Brasil possui um déficit
consideravel desses recursos — principalmente em relagao ao monitoramento ¢ combate aos ataques e crimes ciber-
néticos — ao mesmo tempo em que insere-se entre os paises com as maiores quantidades de usudrios na Internet. O
Pais encontra desafios especificos, com a expansao dessa problematica. Isso aponta para a importancia da identifi-
cagio de critérios nao abordados por indices como o Global Cybersecurity Index e da busca das melhores préticas e
solugoes para o Setor Cibernético. Este trabalho objetiva mapear as politicas de Defesa ¢ Seguranga Cibernética no
Brasil, de modo a apresentar o panorama contemporineo do Setor Cibernético. Para tanto, realizamos uma analise
documental baseada em coleta de dados quantitativos e qualitativos, a fim de descrever a evolugao histdrica dessas
politicas. Ademais, identificamos os principais tipos de crimes e ataques cibernéticos que ocorrem no Estado bra-
sileiro e sistematizamos as melhores praticas para o desenvolvimento de politicas pablicas de Defesa e Seguranga

Cibernética eficientes no Brasil.
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1. Introducao

Qual ¢ 0 panorama das Politicas de Defesa e Seguranga Cibernética no Brasil? Respondemos a essa pergunta através de

um desenho de pesquisa de métodos mistos.

Na transi¢ao entre os séculos XX e XX1, presenciamos a ocorréncia de grandes marcos com consequéncias mundiais.
Dentre eles, destacamos a terceira onda de democratizagio, a globalizagao, a Revolugao Digital e a Quarta Revolugio

Industrial, processos que mudaram as relagdes econdmicas e sociopoliticas a nivel global.

A Quarta Revolugao Industrial, comumente denominada Inddstria 4.0, tem contribuido para a transformagio da reali-
dade em uma estrutura na qual as nogoes de espago e de fronteira necessitam de atualizagoes cada vez mais rapidas. Isso ¢

consequéncia do grau de complexidade inerente a esse periodo.

A Industria 4.0 nao tem como marco um tipo especifico de tecnologia, mas ¢ representada pela expansao exponencial das
mais variadas dreas do saber humano. Dentre elas, destacamos a Internet das Coisas (IoI'), a tecnologia Blockchain, a dreade
estudo Big Data, bem como os avangos nos estudos sobre Inteligéncia Artificial - AL (FIRJAN 2019; MATOS, 2018).

Diante desse cendrio, onde ¢ notéria a necessidade de atualizagao constante ¢ investimentos altos em Tecnologias da
Informacao ¢ Comunicagio (TICs), o Brasil possui uma demanda considerével desses recursos, pois estd entre os paises
com as maiores quantidades de usudrios na Inzernet. E um pais com propor¢oes demograficas e territoriais continentais,

estando entre os casos considerados insatisfatérios no mundo, no que se refere a0 monitoramento e combate aos ataques

e crimes cibernéticos (LIRA-BRITO, 2020, 2022).

Mesmo havendo essa demanda social a ser satisfeita, o Brasil tem se mobilizado para atingir patamares competitivos no

quesito de comprometimento com a Seguranga Cibernética. Isso pode ser observado analisando os dados recentes do

Global Cybersecurity Index - GCI, realizado pelaITU (2021).

. " . 8 .
Em 2020, o Brasil alcangou o score de 96,6, ficando em 32 lugar no ranque regional”, ¢ em 182 lugar no ranque mundial.
Emboraapresente um comprometimento satisfatdrio e exemplar, o Pais encontra desafios especificos, com o crescimen-
to exponencial dos crimes e ataques cibernéticos. Isso aponta paraa necessidade de observar critérios nao abordados por

indices como 0 GCI, e buscar as melhores préticas e solugdes para o Setor Cibernético brasileiro.

Nesse sentido, este trabalho objetiva mapear as politicas de Defesa e Seguranga Cibernética no Brasil, de modo a apre-
sentar o panorama do Setor Cibernético no Pais. Entende-se a Defesa Cibernética como um mecanismo de defesa de
redes computacionais que inclui respostas a a¢oes, protecao de infraestrutura critica e garantia das informagoes para

entidades governamentais e organizagoes. Por sua vez, a Seguranga Cibernética consiste em praticas de seguranga com
base em sistemas e ambientes de tecnologia da informagao (GALINEK; STEINGARTNER 2017).

Nossa pesquisa estd seccionada em trés partes: 1) Descri¢ao da evolucio histdrica dessas politicas no Pais; 2)
Identificagao dos principais tipos de crimes e ataques cibernéticos que ocorrem no Brasil; ¢ 3) Sistematizagio das me-
lhores praticas para politicas publicas de Defesa e Seguranca Cibernética. Nao ¢ nosso intuito conduzir uma avaliagio

das politicas aqui apresentadas - outra drea especifica do estudo das politicas piblicas, que nio estd no escopo deste

8 No ranque regional, o Brasil sucede os Estados Unidos (100,0) ¢ o Canadé (97,67), respectivamente.
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trabalho -, mas apresentar um panorama, de forma descritiva. Contribuimos com a identificagao das principais iniciati-

vas em termos de politicas setoriais, os maiores desafios proporcionados pela realidade empirica e as formas de respon-

der aos problemas atuais do Setor Cibernético brasileiro.

2. Metodologia

Nesta pesquisa, empregamos métodos mistos de coleta de dados ¢ aprofundamos o processamento das informagoes

levantadas a partir de uma analise documental. A hipdtese deste trabalho ¢ de que as politicas publicas em questao re-

presentaram uma aproximagao do caso brasileiro a melhores niveis de comprometimento com Segurancga e Defesa

Cibernéticas e, simultaneamente, das melhores préticas. O (&adro 1 sumariza o desenho de pesquisa.

Quadro 1- Desenho da pesquisa

PARTE

DESCRICAO

Tipo de Método

Andlise: Qualitativo.

Coleta: Mistos.

Coletade Dados

Revisiao de documentos.

Unidades de Analise

Politicas de Defesa e Seguranca Cibernéticas.

Recorte Temporal

2004-2016.

Fonte

Documentos oficiais e bases de dados sobre crimes e ataques cibernéticos.

Pergunta

Qual é o panorama das Politicas de Defesa e Seguranga Cibernética
no Brasil?

Objetivos

Geral
Mapear as politicas de Defesa e Seguranca Cibernética no Brasil
Especificos

1) Descrever a evolugio histérica das politicas de Defesa e Seguranga
Cibernéticano Pais;
2) Identificar os principais tipos de crimes e ataques cibernéticos que
ocorrem no Brasil;
3) Sistematizar as melhores praticas para politicas ptiblicas de Defesa
e Seguranca Cibernética.

Fonte: Elaboragio dos autores.

As datas referentes aos documentos analisados variam: enquanto o documento mais antigo ¢ proveniente do ano de

2004, o documento analisado mais novo ¢ do ano de 2016, havendo, entao, um recorte temporal de duas décadas de

politicas setoriais.
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3. Politicas de defesa no Brasil: cibernética e nacional

A dreade Politicas Ptblicas vem contribuindo com o entendimento de como os governos escolhem determinadas agoes
ou inagdes (SOUZA 2002). Nesse sentido, as politicas setoriais de defesa estdo configuradas em um eixo singular do
campo. Almeida (2010) argumenta que a politica de defesa trata de problemas especificos, insuscetiveis de transferéncia

ainiciativa privada ou a qualquer outra drea da gestao governamental, ¢ procura implementar solugoes para esses proble-

mas (ALMEIDA 2010, p. 222).

Uma das fun¢oes mais importantes do Estado ¢ a garantia da seguranca e da defesa do pais para o desenvolvimento das
propostas ¢ objetivos da sociedade. A preocupagio com a defesa de um pais implica no preparo necessério em caso de
ataques externos ou pressoes politicas ¢ econdmicas inoportunas. Além disso, a Politica de Defesa Nacional (PND)
estabelece que a “Defesa Nacional ¢ o conjunto de medidas e agoes do Estado, com énfase na expressao militar, para a
defesa do territério, da soberania e dos interesses nacionais contra ameagas preponderantemente externas, potenciais ou

manifestas” (BRASIL2005).

No Brasil, ha total soberania no que concerne ao seu territdrio, que se estende nas suas divisoes espacial, maritima,
terrestre, aérea ¢ o Espago Cibernético, este tiltimo sendo palco de debates e dissensos (GUEDES DE OLIVEIRA;
PORTELA 2017). Para esses autores, o Espago Cibernético ¢, acima de tudo, um espago cibergeogréfico sem um signi-
ficado universalmente aceito, devido ao seu ineditismo (2017, p.79). Além disso, a continua evolugio ¢ as mudangas de

estruturas e dinAmicas do espago cibernético dificultam o apontamento da sua dimensao.

As bases para o camprimento do que foi estimado estio na Politica Nacional de Defesa - PND (BRASIL 2012c). Nela, os
objetivos sao articulados a partir da perspectiva da defesa nacional brasileira, buscando agoes estatais para defender a sobera-
nia e 0s interesses contra as ameagas externas. Ademais, vale mencionar os Objetivos Nacionais de Defesa (OND), que tém
entre os seus focos: “garantir a soberania estatal, assegurar a capacidade de defesa, para o cumprimento das missoes constitu-

cionais das Forcas Armadas ¢ promover aautonomia tecnolégica e produtiva na drea de defesa e outros” (BRASIL 2020).

Pela tica da politica publica, a politica de defesa é realizada a partir da agao estatal e da estratégia do governo com o pro-
p9sito da tomada de decisdo, sobretudo, por meio militar objetivando a defesa da soberania contra as ameacas externas e

asrepercussoes internacionais.

Nas politicas de Defesa Cibernética, um dos principais fatores que devem ser combatidos e gerenciados ¢ a ocorréncia dos
ataques cibernéticos e ameagas emergentes. Cientes disso, os formuladores de politicas ptblicas ¢ os atores politicos de re-
nome setorial perfizeram as documentagoes brasileiras que prescrevem diretrizes perante a defesa e a seguranga do pais no

Livro Branco de Defesa Nacional (BRASIL 2012a), nos documentos da PND ¢ da Estratégia Nacional de Defesa - END

(BRASIL2012b), com o direcionamento de investimentos em bardware, peopleware e software no Espago Cibernético.

Em 2010, o Congresso Nacional decretou uma politica de defesa quanto as normas de organizagio das Forcas Armadas
¢ adicionou um arranjo relacionado & Defesa Cibernética do pais, além de criar o Estado-Maior Conjunto das Forcas
Armadas. A lei Complementar n°136 imp6s, no artigo 9%, que o Poder Executivo deve encaminhar para o Congresso
Nacional novas informagdes sobre os documentos de defesa nacional, sendo eles o Livro Branco de Defesa, a Politica e
a Estratégia Nacional de Defesa, almejando a protecio e independéncia tecnoldgica devido a escassez de regularidades

desse novo campo tecnoldgico.
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O primeiro grupo ¢ constituido pela Estratégia de (2008) ¢ Politica de Defesa Nacional (2005). O segundo ¢ composto
pela reformulagao do primeiro, com a adigao do Plano de Articulagao e Equipamentos de Defesa e o Livro Branco de

Defesa Nacional (2012). J4 o terceiro grupo é construido a partir da reformulagao dos antigos documentos de defesa.

A Politica Nacional de Defesa foi construida pelo 4mbito politico em relagao ao Estado, defesa, seguranca e a conjun-
tura do Pais. Os registros objetivam a defesa, diretrizes estratégicas do Estado e o desenvolvimento do setor civil, tendo
como coordenacio da Defesa Nacional o Ministério da Defesa. A drea cibernética foi posta em dois momentos do rela-
tério, com foco no aperfeicoamento da seguranga, na diminui¢o de vulnerabilidade aos ataques virtuais e na contribui-
¢ao de politicas pelos setores. Em sintese, a Politica almeja o fomento da tecnologia brasileira, mesmo compreendendo

aslimita¢des devido ao pequeno orgamento.

A Estratégia Nacional de Defesa foi decretada em 2008, ¢ enfatiza a apresentagao do tema de defesa, norteando os ei-
x0s estratégicos que o Pais deve tomar e as orientagdes para cada setor especifico da estratégia. Como primeira forma
de estratégia na defesa brasileira, expoe a necessidade da independéncia na drea tecnoldgica e a operagao em rede para
o setor cibernético pela caréncia da formagao de pessoas na produgao e na educagio para o desenvolvimento. Além
disso, o documento priorizou a demanda da tecnologia na capacitagao para o uso educacional, industrial e militar na

garantia da atua¢ao em rede.

Na edi¢io de 2012, algumas prioridades foram estabelecidas: fortalecer o Centro de Defesa Cibernética e evoluir
o Comando de Defesa Cibernética das For¢as Armadas, aprimorar a Seguranga da Informagio e Comunicagoes, ¢
fomentar a pesquisa cientifica voltada ao setor cibernético. Também, desenvolver sistemas de defesa tecnoldgicos,
desenvolver tecnologias para o uso na Defesa Cibernética, desenvolver empregos operacionais e estratégicos na
drea e produzir conhecimento tecnoldgico cibernético. Por fim, fomentar medidas de apoio na criagio de labora-

térios especializados na drea cibernética e planejar a producao de conhecimento produzido no 4mbito cibernético

(BRASIL2012b).

Com o fim da Guerra Fria e a chegada do novo milénio, o sistema internacional passou por uma “metamorfose” irrever-
sivel. Com a solidificagao de uma nova ordem mundial, a globalizagao passou a imperar no cendrio internacional, tor-

nando constantes os avangos tecnoldgicos que promovem a interconexao entre todos os paises do globo.

Nesse contexto, ¢ com base no Glossério das Forcas Armadas, o espago cibernético ¢é o espaco virtual onde informagoes
digitais circulam, s3o processadas e armazenadas (BRASIL 2015). Aliada a essa defini¢io, exploramos o argumento de
Cepik etal. (2014) de que o ciberespago precede o advento da internet em décadas, quando considerava-se redes de telé-
grafo, telefonia e televisio via satélite como componentes do espago cibernético. Ademais, Mandarino Jr. (2010) afirma
que o espago cibernético ¢ o conjunto de infraestruturas criticas, os locais de armazenamento ¢ processamento de dados

€oconjunto de pessoas que interagem com esses sistemas.

No Brasil, ainda de acordo com o Glossério das For¢as Armadas, fonte primaria dos conceitos dessa pesquisa, a
Defesa Cibernética pode ser definida como “o conjunto de a¢oes ofensivas, defensivas e exploratérias, realizadas no
Espago Cibernético” (BRASIL 2015, p. 85). Esse documento também atribui essas agdes ao Ministério da Defesa,
sob o propdsito de proteger interesses da Defesa Nacional, auxiliar na produgao de Inteligéncia e comprometer os
sistemas de informagao dos adversarios (BRASIL 2015, p. 85).
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J& como Seguranga Cibernética, o documento define a “arte de assegurar a existéncia e a continuidade da sociedade da

informagao de uma nagao, garantindo ¢ protegendo, no Espago Cibernético, seus ativos de informagao e suas infraestru-

turas criticas” (BRASIL 2015). Assim, os documentos oficiais estabelecem as bases para uma padronizagio na drea.

4. Tipologia das politicas de defesa e seguranca cibernéticas no Brasil

Conforme Guedes de Oliveira e Portela (2017), a incorporagio do espaco cibernético nos documentos brasileiros de

defesa ocorreu somente em 2005. Para os dois autores, o Brasil apresenta trés geragoes de politicas de Defesa e Seguranga

Cibernéticas. Contudo, seguimos a tipologia de geragoes incrementada de Lira-Brito (2020) para os fins deste trabalho.

A seguir, descrevemos as politicas de Defesa e Seguranga Cibernéticas.

Quadro 2 - Geragoes das Politicas de Defesa e Seguranga Cibernéticas no Brasil

GERACAO

POLITICAS

Primeira (2004-2010)

1.Politica de Guerra Eletronica de Defesa (2004);
2.Politica de Defesa Nacional (2005);
3.Estratégia Nacional de Defesa (2008);
4.Instrugao Normativa GSI/PRn° 1, de 13 dejunho (2008);
5.Livro Verde: Seguranca Cibernética no Brasil (2010).

Segunda (2012)

1.Politica Nacional de Defesa (2012);
2.Estratégia Nacional de Defesa (2012);
3.Livro Branco de Defesa Nacional (2012);
4.Politica Cibernética de Defesa (2012).

Terceira (2014-2016)

1.Doutrina Militar de Defesa Cibernética (2014);

2.Estratégia de Seguranca da Informagio ¢ Comunicagoes e de
Seguranca Cibernéticada Administragio Pblica (2015);

3.Estratégia Nacional de Defesa (2016);
4.Politica Nacional de Defesa (2016);
S.Livro Branco de Defesa Nacional (2016).

Objetivos

Geral
Mapear as politicas de Defesa e Seguranca Cibernética no Brasil
Especificos
1) Descrever a evolugio histérica das politicas de Defesa ¢ Seguranca
Cibernéticano Pais;
2) Identificar os principais tipos de crimes e ataques cibernéticos que
ocorrem no Brasil;
3) Sistematizar as melhores praticas para politicas publicas de Defesa
e Seguranca Cibernética.

Fonte: Tipologia Lira-Brito (2020).

A primeira geragio manifesta um timido apreco pela Seguranga Cibernética nacional em seus documentos — lacu-

na compensada pela Politica de Guerra Eletronica de Defesa. As segunda e terceira geragoes abarcam atualizagoes da

Estratégia Nacional de Defesa, Politica Nacional de Defesa, e Livro Branco de Defesa Nacional, além de incluir novas

politicas pertinentes ao setor cibernético brasileiro.
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Marcando o comego da primeira geragao, a Politica de Guerra Eletronica de Defesa (PGED), de 2004, orienta as
atividades de Guerra Eletrénica no 4mbito das For¢as Armadas, nos niveis estratégicos, operacional e tético, visando
a consecucao dos seus objetivos (BRASIL, 2004). A politica pressupde que as suas atividades atendam as necessi-
dades da defesa nacional; dentre elas, a busca pela capacitagao tecnolédgica. Nao hd uma definicao clara de Guerra
Eletronicana PGED, a qual restringe-se as diretrizes. Ademais, a meng¢ao ao termo “cibernético” sé ocorreu em 2005,

com a Politica de Defesa Nacional.

A Politicade Defesa Nacional (PDN), de 2005, volta-se grandemente para o combate de ameagas externas, em nome da
preservagao da soberania e dos interesses nacionais. A PDN estabelece “objetivos e diretrizes para o preparo e o emprego
da capacitacio nacional, com o envolvimento dos setores militar e civil" (BRASIL 2005). Menciona, discretamente, as
vulnerabilidades surgidas com os avangos da tecnologia da informagio e a necessidade de minimizar os danos de um
possivel ataque cibernético, por meio de um aperfeicoamento dos dispositivos de seguranca que reduza as brechas dos

sistemas de Defesa Nacional.

Decretada em 2008, a Estratégia Nacional de Defesa (END) traz mais mengoes ao setor estratégico cibernético, ainda
que de forma pouco aprofundada. O documento contextualiza o Brasil como um pais cujo pacifismo histérico dificulta
o convencimento de “defender-se para poder construir-se” (BRASIL 2008). Portanto, a END exprime a necessidade de
um amplo debate sobre os assuntos de defesa — incluindo a cibernética — uma vez que os governos “nunca propuseram

uma estratégia nacional de defesa para orientar de forma sistemadtica a reorganizagao e reorientagao das Forgas Armadas”
(BRASIL2008).

Sendo assim, as diretrizes da END envolvem a necessidade de “estar preparado para combater” (BRASIL 2008). A
capacitagio tecnoldgica do setor cibernético permitiria a independéncia nacional, pois “nao ¢ independente quem nio
tem o dominio das tecnologias senstveis” (2008, p. 9). A independéncia de tecnologia estrangeira ¢, portanto, um valor
aser cultivado. A Estratégia parece dialogar, no 4mbito da defesa tecnoldgica, com a PGED, uma vez que busca “forta-
lecer trés setores de importancia estratégica: o espacial, o cibernético, e o nuclear”. Reforgar o setor cibernético entra no

Ambito de uma politica de Guerra Eletronica.

A Instrugao Normativa GSI/PR n® 1, de 13 de junho de 2008, considera “a necessidade de incrementar a seguranga das
redes e bancos de dados governamentais”. Dos decretos abrangidos pela instrugao, o de N¢ 3.505, de 12 de Junho de
2000, conhecido como “Politica de Seguranca da Informagio” (PSI), ¢ o mais relevante para os propésitos deste artigo.
O PSI pressupde “o sigilo da correspondéncia e das comunicagoes [...]” de cidadios comuns, e a “capacitacio cientifico-
-tecnoldgica do Pais para uso da criptografia na seguranca e defesa do Estado” (BRASIL 2000). A sua perspectiva éade

aprimoramento da Seguranca da Informagao em beneficio da estrutura tecnolégica do Brasil.

Criado em 2010, o “Livro Verde: Seguranca Cibernética do Brasil”, contextualiza a Seguranga Cibernética como
um “desafio do século XXI [...]", e “funcio estratégica do Estado, essencial 4 manutengio das infraestruturas criticas
de um pais”, como as de Defesa e Energia (BRASIL 2010). Exprime a preocupagio em evitar e minimizar ataques
cibernéticos as redes e sistemas de informagao de governo e dos demais segmentos da sociedade, uma vez que hd um
“aumento das ameagas e das vulnerabilidades de Seguranca Cibernética”. Também afirma que a mitigagao de riscos
cibernéticos prescinde de Politica de Estado, e traz diretrizes estratégicas que visam a construgio da Politica Nacional

de Segurancga Cibernética.
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A segunda geragao comegou em 2012, com o surgimento do Livro Branco de Defesa Nacional, e com a atualizagao
das PND ¢ END. Atendendo ao disposto no pardgrafo 32 do artigo 92 da Lei Complementar n° 97 (1999), o Poder
Executivo passou a encaminhar a apreciagao do Congresso Nacional atualizagdes quadrienais das trés politicas acima

mencionadas. Aindaem 2012, também surgiu a Politica Cibernética de Defesa.

H4 poucas diferencas entre as PNDs de 2005 ¢ 2012. A primeira versao traz apenas duas mengoes a palavra “ciberné-
. » . \ . . . . . ’ . . .
tico”, ambos referindo-se & busca por minimizar os riscos de um ataque cibernético por meio do aperfeicoamento dos
dispositivos de seguranca. A segunda versao, por sua vez, elevaa importincia da Seguranca Cibernética, categorizan-
do-a como um setor estratégico, e reforca o documento de 2005: o desenvolvimento de tecnologias para se opor aos
g ¢ glasp p

ataques cibernéticos, minimizando a vulnerabilidade dos sistemas.

A END de 2012 recebeu 34 mengdes a palavra “cibernético(a)”, o dobro em relagao a de 2008. J4 na primeira ver-
s20, a Estratégia aborda o setor cibernético como estratégico e algo a se fortalecer, decisivo para a defesa nacional.
Menciona, também, a importincia da independéncia do Pais por meio da capacitagao tecnolégica (BRASIL 2008).

Traz, contudo, somente uma mengao aos ataques cibernéticos e a vulnerabilidade dos sistemas de Defesa.

Em 2012, a segunda versio da END refor¢aa de 2008. Diferente da geragio anterior, contudo, a nova Estratégia traz
instru¢oes direcionadas ao setor cibernético, gragas aos seus incrementos. Dentre as prioridades trazidas ao setor,
estao a de “fortalecer o Centro de Defesa Cibernética [...], e aprimorar a Seguranca da Informagio e Comunicagoes
(SIC) [...]", além do fomento & pesquisa cientifica voltada ao Setor Cibernético (BRASIL 2012). Mais aprofundada,
a primeira atualiza¢io da END d4 instrugoes ao setor cibernético nacional, enquanto a versao de 2008 restringe-se a

orientagdes mais generalistas e pouco elaboradas.

O Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) foi criado em 2012. Parafraseando a END, considera o setor ciber-
nético como estratégico e “fundamental para a Defesa Nacional”. O Livro dedica uma se¢ao ao setor cibernético,
descrevendo o seu propésito de “melhoria da capacitagao dos recursos humanos”, “fortalecimento das seguranca’,
“resposta a incidentes de redes”, além de “protecao contra ataques cibernéticos” (BRASIL 2012a). Ou seja, envolve

investimentos em capacitagao pessoal e recursos tecnolédgicos.

A Politica Cibernética de Defesa, de 2012, orienta as atividades de Defesa e Guerra Cibernéticas, no Ambito do
Ministério da Defesa (MD). Nio se restringindo ao MD, os seus pressupostos bésicos também envolvem a “atuagio
colaborativa da sociedade brasileira”, comunidade académica, setores publico e privado, e base industrial de defesa

(BRASIL 2012d). Também busca a capacitagio humana e tecnoldgica do Setor Cibernético.

A terceira geragao marca o segundo ciclo de atualizagoes da PND ¢ END, e a primeira do Livro Branco. Também
marca a intensificacao de iniciativas voltadas essencialmente as questoes cibernéticas e de seguranga da informa-
¢ao do pais. Dentre elas, a Doutrina Militar de Defesa Cibernética, ¢ a Estratégia de Seguranca da Informagao e

Comunicagoes e de Seguranga Cibernética da Administragao Publica.

A Doutrina Militar de Defesa Cibernética(DMDC), de 2014, reconhece a necessidade de combater ameacas externas
no 4mbito da Seguranca Cibernética nacional. Nesse sentido, a Defesa Cibernética ¢ apresentada como uma atividade
fundamental para o sucesso das operagoes militares, que devem proteger os ativos de informagio (BRASIL 2014). O

documento demonstra um cardter instrutivo, por trazer o glossdrio cibernético.
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Dentre os conceitos do glossério, estao o de “ameaca cibernética’, como causa potencial de um incidente indeseja-
do, podendo resultar em dano ao Espago Cibernético de interesse. Além disso, traz a prépria defini¢ao de Defesa
Cibernética, consistindo nas agoes ofensivas, defensivas e exploratérias realizadas no Espago Cibernético, em nome
da protecao dos sistemas de informagao de interesse da Defesa Nacional, e do comprometimento dos sistemas do

oponente (BRASIL2014).

Criada em 2015, a Estratégia de Seguranca da Informag¢io ¢ Comunicag¢oes e de Seguranca Cibernética da
Administra¢io Publica ¢ “motivada pela missao do GSI/PR de coordenar as atividades de seguranca da informagao
do governo”. Sua criagio ¢ justificada pelo aumento dos ataques cibernéticos, incidentes de fraudes e roubos de dados

pelo mundo, e devido ao crescente uso da internet pelos brasileiros, nos anos 2000 (BRASIL 2015).

A Estratégia de Seguranga adota o conceito de Seguranca Cibernética (SegCiber), que assegura os ativos de infor-
magio no espago cibernético de uma nacao, sendo papel estratégico do Estado (BRASIL 2015, p. 14). Mais uma vez,
uma politica publica de Seguranca Cibernética traz a auséncia de dominios em tecnologias sensiveis de SegCiber
como um problema a ser resolvido. Sendo assim a SIC (Seguranca da Informagao ¢ Comunicagoes) ¢ a SegCiber vi-

sam assegurar o uso do espago cibernético, impedindo ou dificultando, em seu dmbito, agdes contra os interesses do

Pais e sociedade (2015, p. 34).

A PND de 2016, de terceira geragao, contextualiza o ambiente cibernético e os cuidados que ele precisa ter.
Diferente da versao de 2012, que nao define o que seria o espaco cibernético, a Politica Nacional de Defesa de 2016
caracteriza-o como um espago virtual “composto por dispositivos computacionais conectados em rede ou nao”
(BRASIL 2016¢). Espaco, este, onde ocorre o trinsito, processamento ¢ armazenamento de informagoes digitais,

essenciais para o funcionamento dos sistemas de informagoes.

Em 2016, o Livro Branco de Defesa Nacional ganhou a sua segunda versao. O documento “mantém a estrutura ante-
rior, atualizando dados sobre o Brasil ¢ informagdes sobre a Defesa Nacional” (BRASIL 2017). Além de permanecer

abordandoa PND eaEND, o Livro atualiza a parte do setor estratégico cibernético.

Nao h4 atualizagoes significativas nas END, PND e LBDN de 2020. Portanto, nos restringimos até as versoes de
2016. Nos estendermos as versdes mais recentes tornaria o nosso trabalho demasiadamente extenso. As PNDs de
2016 € 2020 nao evoluem a definicio de setor cibernético, e as ENDs dos dois anos sio muito semelhantes — a de
2016, na secio Sezor Cibernético, menciona “Defesa Cibernética’, enquanto a de 2020 menciona “atividades ciberné-
ticas” (BRASIL 2020), um termo mais generalista. Ademais,a LBDN de 2016 ¢ de dificil acesso, pois nem mesmo o
site oficial do Governo’ tem ele disponivel — apenas as de 2012 ¢ 2020. Por isso, fomos impossibilitados de identifi-

car mudancas entre todas as versoes.

Os avangos do Setor Cibernético brasileiro, refletidos pela evolugao histérica das politicas de Defesa e Seguranga
Cibernética através de suas geragdes, demonstram uma preocupagio ¢ um comprometimento progressivo do Pais

com essa problematica. Eles surgem como uma resposta as ameagas emergentes ¢ aos desafios contemporéineos.

9 heeps://web.archive.org/web/20230629191226/https://www.gov.br/defesa/pt-br/assuntos/copy_of_estado-e-defesa/livro-branco-de-defesa-nacional-lbdn-1
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5. Ameacas cibernéticas no Brasil

De acordo com o DataReportal (2023), em 2022, o ntimero de usudrios de internet no mundo ultrapassou a marcade 5,16
bilhoes, representando mais da metade da populagio mundial. Portanto, as tecnologias de informagio e comunicagio se torna-

ram elementos fundamentais para o desenvolvimento humano (JUNIOR 2019).

Entretanto, apesar de a crescente utilizagao dos sistemas digitais ter proporcionado vantagens significativas, também se desenvol-
veu uma vulnerabilidade que suscita preocupagdes sobre os riscos e desafios relacionados 3 Seguranca Cibernética (JUNIOR,
2019; DOUZET 2014). A ampladisseminagio e acessibilidade das tecnologias digitais também permitiu que hackers, crimino-

soscoutros atores mal-intencionados se apropriem dessas ferramentas de formarapida e eficaz(DOUZET 2014).

Diversos estudos dedicam-se a desenvolver tipologias e classificagdes sobre os diferentes tipos de crimes cibernéticos praticados
por grupos criminosos (PHILLIPS ez 4. 2022; MCGUIRE; DOWLING 2013; CHOO; GRABOSKY 2013). Esses tra-
balhos buscam uma melhor compreensao e organizagio dos diferentes tipos de crimes cibernéticos, para facilitar o trabalho das

autoridades na prevencao e repressao dessas praticas.

Com base nesses estudos, destacamos alguns dos principais tipos de crimes cibernéticos executados atualmente. Entre eles, po-
demoscitar o phishing, malware, ransomware, ataques de negacao de servico (DDoS), ciberespionagem e o ciberterrorismo. No

quadro abaixo, apresentamos uma descri¢ao detalhada desses tipos de crimes.

Quadro 3 - Principais crimes cibernéticos

Tipo de Crime Descricao

Eum golpe que usa mensagens nio solicitadas para enganar indi-
viduos ¢ obter informagoes financeiras e/ou de identidade pessoal.
Phishing Essas informagoes podem ser usadas para cometer crimes como
fraude, roubo de identidade e roubo de informagdes confidenciais

(CHOO; GRABOSKY 2013).

O termo se refere asoffwares maliciosos que tém como objetivo causar

Mal danosasistemas, roubar informagoes ou permitir o controle remoto
alware .. . . ,
de dispositivos. Existem vérios tipos de 7alware, como virus, worms,

espywares(CHOO2011; MCGUIREEDOWLING 2013).

E um malware que criptografa ou bloqueia o acesso a dados ou dispo-

sitivos eletronicos e exige um resgate para devolvé-los,ameacandoa
Ransomware L. . _ . B
vitima de perda ou divulgagio de dados sensiveis caso nio paguem o

valor exigido (KSHETRI 2018).

E uma forma de sobrecarregar servidores com uma grande quantida-

Ataques de Negagio de Servigo (DoS) dedessolicitagoes, impedindo-os de responder com rapidez e causan-
do congelamento ou travamento (MCGUIRE; DOWLING2013).

Eacoletade informagoes sigilosas ou sensiveis, como dados de empre-

. . $as € gOVErnos, por governos estrangeiros, grupos de inteligéncia ou
Ciberespionagem 8 Pors BeIros, grup o g, )
hackers contratados, para obter vantagens competitivas, politicas ou

militares(GRAGIDO; PIRC2011; RID; BUCHANAN 2015).

Sao agdes que visam aterrorizar a populagio por meio douso da

) ) tecnologia, como ataques a sistemas criticos de infraestrutura, com
Ciberterrorismo o ° . i
o objetivo de causar danos graves A seguranca publica e ao Estado

(WEINMANN 2015).

Fonte: Elaboracao dos autores.
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No contexto brasileiro, os ataques cibernéticos se consolidaram como bastante recorrentes. Ilustramos esse fend-
meno com um grafico que se baseia nas estatisticas do Centro de Estudos, Resposta ¢ Tratamento de Incidentes de
Seguranga no Brasil (CERT.br), o qual demonstra o nimero de incidentes cibernéticos notificados no pafs entre
2016a2022.

Grifico 1 - Indices cibernéticos reportados no Brasil (2016 - 2022)
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Fonte: Certbr (2023). Elaboracao dos autores.

A partir do Grifico 1, constatamos um aumento significativo no nimero de incidentes cibernéticos reportados no
Brasil de 2016 22017, com uma elevagio de aproximadamente 27% (de 618.864 para 788.674). Em 2018, no entanto,
houve uma redugao de 19,2%, com 637.443 incidentes reportados. Em 2019, verificamos um novo aumento de 21,6%,

com 774.850 relatos. Portanto, houve uma tendéncia oscilatéria ao longo desses anos.

Entretanto, a partir de 2020, houve uma redugao significativa no nimero de incidentes cibernéticos notificados no
Brasil, com uma queda de 31,5% em relagdo ao ano anterior, totalizando 531.039 casos. Essa tendéncia de queda se
manteve em 2021, com uma redugao adicional de 14,2%, resultando em 457.270 incidentes reportados. Por fim, em
2022, houve um aumento de 5,4% em relacio ao ano anterior, com um total de 481.652 relatos, mantendo-se em um

nivel inferior aos primeiros anos da série analisada.

Dessa maneira, observamos flutua¢oes no nimero de incidentes reportados ao longo do periodo analisado, com altas
em 2017 2019, e quedas em 2018,2020 ¢ 2021. Além disso, o nimero de incidentes em 2022 se manteve préximo ao
de 2021. Ressaltamos que o nimero de incidentes reportados pode ser influenciado pelo aumento da conscientizagao

em relagao a Seguranga Cibernética e por fenémenos contingenciais como a pandemiada COVID-19.

Considerando a recorréncia de incidentes cibernéticos no contexto brasileiro, ¢ relevante investigar as subcategorias
desses eventos para compreender a natureza e frequéncia dos ataques. Nesse sentido, o CERT.br classifica os incidentes
em cinco categorias: Ataque DoS, Fraude (relacionada a Phishing), Invasao, Outros, Web e Scan. O gréfico a seguir apre-
senta a evolucio dessas modalidades de incidentes cibernéticos notificados no Brasil, com base nos dados fornecidos

por este centro, abarcando o periodo de 2016 22022.
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Grifico 2 - Incidentes reportados no Brasil por categoria (2016 - 2022)
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Fonte: Certbr (2023). Elaboragio dos autores.

De acordo com o Grafico 2, houve um aumento significativo nos indices de DoS em 2017, seguido de uma queda nos
anos subsequentes, com um aumento discreto em 2021 ¢ 2022. Os indices de fraude apresentaram uma queda constante
ao longo dos anos, com umaleve oscilagio em 2018. J4 os indices de invasao tiveram um aumento significativo em 2019,
mas apresentaram uma queda nos anos seguintes. Os indices de scaz e web tiveram oscilagoes ao longo dos anos, sem

uma tendéncia clara.

Comparando as categorias, a mais relatada em todos os anos foi a de Scaz, seguida por DoS e Fraude. Jd a de Invasao apre-
sentou poucos registros, em comparagio com as demais categorias. A categoria Outros apresentou uma variagio nos

registros ao longo dos anos, mas em geral, também representou uma pequena porcentagem do total de incidentes.

Ademais, tratando de eventos especificos e significativos no 4mbito da Seguranga Cibernética brasileira, o nosso artigo
também se propoe a abordar o conceito de eventos de alta significincia. Tal denominagio se configura em incidentes
que apresentam um grande impacto na estabilidade e seguranca da infraestrutura cibernética de um pais ou regiao. Estes

eventos podem ser caracterizados por ataques cibernéticos em larga escala, violagoes de dados sensiveis ou falhas criticas

em sistemas de infraestrutura (HOMELAND SECURITY 2016).

Abordando mais especificamente os eventos mais significativos de crimes cibernéticos que envolveram o Brasil, utiliza-
mos o relatério desenvolvido pelo CSIS (2020). Este enumera os eventos de alta significAncia no espago cibernético de
2006 22021. O foco do relatdrio ¢ em ataques cibernéticos a agéncias governamentais, defesa e empresas de alta tecno-

logia, ou crimes econdmicos com perdas de mais de um milhao de d¢lares.

Conforme o relatério do CSIS (2020), o Brasil foi citado cinco vezes a partir de 2016 em eventos de alta significAncia no

espago cibernético. O Quadro abaixo ilustra esses casos.

C&adro 4 - Principais crimes cibernéticos

Data Descrigao Destino Origem

Vazamento de dados do constru-
tor naval francés DCNS sobre India, Mal4sia, Chile, Brasil,

Ago/2016
8o/ projetos e dados dos submarinos Austrélia.

Nao especificado.

Scorpene da India
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Ataques de phishing nas
Ago/2016 Olimpiadasde 2016 noRiode Turistas. Hackers brasileiros.

Janeiro.

Controle dos enderecos do
Out/2016 Sistema de Nomes de Dominio Banco brasileiro. Hackers.
de um grande banco brasileiro.

Campanha continua
Mai/2021 de ransomware Avaddon visando Brasil, entre outros paises. Nao especificado.
varios setores.
. Ataque deransomware Grupo de crimes cibernéticos
Mai/2021 IBS. :
empresa]BS. russo REvil.

Fonte: CSIS (2020) ¢ Assis ctal. (2020). Adaptagio dos autores.

Os casos do relatério, somados as estatisticas de crimes cibernéticos no Brasil, revelam a constante ameaga 4 Seguranga
Cibernética enfrentada pelo pais e a necessidade emergencial de se estabelecerem medidas para aumentar a protegio
de infraestruturas criticas e informagoes confidenciais. As vulnerabilidades presentes no espaco cibernético e os altos
indices de ciberataques tém impacto profundo na economia nacional, tanto no governo quanto nas empresas privadas,

provocando perdas financeiras e reputacionais.

Com isso, tornam-se necessarios investimentos por parte do governo nacional, no aprimoramento de tccnologias, trei-
namento de profissionais e programas de educagao cibernética, visando a conscientiza¢ao da populagao quanto aos
riscos no espago cibernético. O Brasil precisa desenvolver politicas publicas robustas de Seguranga Cibernética, consi-

derando as melhores praticas internacionais e as especificidades do contexto brasileiro.

6. Melhores praticas em politicas pl’lblicas setoriais

Conforme Choucri et al. (2017), uma série de iniciativas internacionais vem sendo criada nos ultimos anos, in-
corporadas a um verdadeiro “ecossistema institucional” de Seguranga Cibernética. Dentre elas, temos o CERT
Coordination Center (CERT/CC), o Forum of Incident Response and Security Teams (FIRST), a Working Party on
Information Security and Response (WPISP) da OCDE, os esforcos da International Telecommunications Union
(ITU) em conjuncio a International Multilateral Partnership Against Cyber Threats (IMPACT), a Cooperative
Cyber Defense Center of Excellence (CCDCOE) da OTAN, e os planos de agio implementados pelo Council of

Europe em apoio a Convention on Cybercrime.

O CERT/CC providencia padr()es, guz'a’elines, e coordenacio entre outros CERTSs nacionais, opcrando em uma
estrutura descentralizada. O FIRST foi criado com o propésito de melhorar o compartilhamento de informagoes

entre grupos de seguranca, sendo composto por mais de 300 organizacoes e preparando conferéncias anuais para
g g ¢ g ¢

integrar CERTs.

A WPISP, uma working party da Organizacao paraa Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE), vem publi-
cando orientagdes em livros brancos acerca da Seguranga Cibernética e acompanhando sua implementagio nos paises

membros da organizagio, além de enquetes sobre politicas de seguran¢a da informagao.
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A CCDCOE da OTAN responsabiliza-se por treinar estados-membros da organizagao, conduzir exercicios de defesa,
apoiar a OTAN em um caso de ciberataque, e melhorar a capacidade, cooperagio ¢ compartilhamento de informagao
entre os seus membros. O Conselho da Europa, por sua vez, ratificou a Convengao sobre o Cibercrime em 2004 ¢ im-
plementou planos de agio para treinamento de law enforcement agencies e melhoria da legislagio nacional; patrocinou

conferéncias globais sobre o cibercrime; e mantém um banco de dados sobre o avango de legislagoes nacionais sobre o

cibercrime (CHOUCRI etal.2017).

Newmeyer (2015) comparou as estratégias de Seguranca Cibernética de uma série de institui¢des internacionais, como
aITU, ENISA (European Union Agency for Cybersecurity), a Uniao Europeia, a Organizagio dos Estados Americanos
(OAS) ¢ a OCDE, além da estratégia desenvolvida pela Microsoft, para criar um conjunto de recomendagdes e boas-

-préticas para Estratégias Nacionais de Seguranca Cibernética.

Para o autor, uma boa estratégia deve: (1) centralizar o poder de dirigir recursos ¢ o préprio aparato estatal nas maos
de um individuo, (2) estabelecer um arcabougo legal de Seguranga Cibernética, definindo as responsabilidades de to-
dos os atores envolvidos, (3) considerar as CERTs como um elemento principal, (4) salientar o papel importante do
setor da educagio ¢ de campanhas de informagio puiblica sobre Seguranca Cibernética, (5) dar énfase & protegio da
Infraestrutura Nacional Critica (ICN) e desenvolver um arcabougo para a avaliagao de risco, (6) desenvolver um pro-
grama de exercicios para o teste de planos de contingéncia no caso de um ataque cibernético, e (7) estabelecer a protegao

deliberdades civis na estratégia.

Shafaq ¢ Massod (2016) apontam para a necessidade de se definir claramente o escopo, os objetivos ¢ as defini¢oes dos
principais termos abarcarem todo o espago nacional (e ndo apenas a ICN) com a estratégia; também, atentar paraa
protecio do ciberespago contra novos vetores de ataque, realizar revisdes periddicas, e estabelecer redes de compartilha-

mento de informagdes entre o setor publico e privado sobre incidentes e violagdes de seguranca.

O GCI Report recomenda que os Estados: (1) Adotem avaliagoes regulares de suas medidas de Seguranca Cibernética,
utilizando métricas expressivas; (2) Continuem a desenvolver suas ENCs, com planos de agio claros e precisos; (3)
Busquem a inclusio ¢ a diversidade de grupos sub-representados (como mulheres ¢ jovens) dentro da forga de trabalho
de ciberseguranga; (4) Participem regularmente de atividades internacionais voltadas ao tema; (5) Busquem a melhoria
das capacidades de ciberseguranca de micro, pequenas, ¢ médias empresas, ¢ (6) Procurem a participagio regular de to-

dos os stakeholders importantes, tais como o setor privado, academia, e sociedade civil (ITU 2021).

7. Consideracoes finais

Os desafios deste século, pautados pela crescente dependéncia do Espago Cibernético, impuseram aos Estados
a necessidade de impulsionar as suas capacidades cibernéticas e o seu comprometimento com as Defesa e Seguranga
Cibernéticas. No Brasil, esses compromissos refletem-se em uma agenda de politicas setoriais na 4rea, cuja literatura
apresenta-as como uma tipologia de geracoes. Essas geracoes de politicas de Defesa e Seguranca Cibernéticas demons-

tram um Brasil muito mais preocupado em desenvolver o seu setor cibernético.

Isso se refletiu na adogao das politicas publicas para fortalecimento dos sistemas de informagao, sob o 4mbito da Defesa

Nacional, diante das ameagas de ataques cibernéticos, por Estados e atores nao-estatais. No entanto, paralelamente, o
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Pais também enfrenta uma gama de incidentes cibernéticos e eventos de alta significAncia na drea, o que denota a impor-

tincia do direcionamento do Setor Cibernético alinhado as melhores praticas na area.

Dentre as melhores solu¢oes na drea, hd o consenso de que os Estados devem buscar cooperagao internacional, interins-
titucional, além de promover a capacitagao de recursos humanos e se aproximem mais da iniciativa privada, buscando

parcerias publico-privadas, uma vez que uma parte importante das infraestruturas criticas nao esta no dominio estatal.
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Entre promessas e acoes para a
retomada democratica no Brasil
pos-Bolsonaro: uma analise
comparada entre a agenda retorica e
a agenda decisoria nos 100 primeiros
dias do governo Lula (2023)

Felipe Gongalves Brasil', Gabriel Rodrigues dos Santos’, William Barros Albuquerque de Melo’,
Laura Castanho Teruel®, Taini Rolon Rabelo’®

Resumo

Como as promessas ¢ pronunciamentos iniciais do Lula se alinham com as politicas publicas que de fato foram apro-
vadas nos primeiros 100 dias de seu mandato? Este artigo tem como objetivo mapear as prioridades elencadas na
candidatura de Lula por meio da anlise de contetido de seu plano de governo, de pronunciamentos e de documentos
institucionais, e compard-las com as a¢des ¢ normas promulgadas nos primeiros 100 dias de seu governo. Os dados
foram coletados, processados e analisados de acordo com os principios metodoldgicos do Comparative Agendas
Project (CAP), uma estrutura reconhecida por sua capacidade de facilitar a construgao de um banco de dados sélido,
permitindo a integragio de andlises tanto qualitativas quanto quantitativas A polarizagio entre Bolsonaro e Lula nas
elei¢coes presidenciais de 2022 nao apenas refletiu a luta pela preferéncia do eleitorado, mas também colocou em dis-
puta o rumo da democracia brasileira, a governabilidade e o respeito s instituigoes politicas do pais. Assim, ao enten-
der essas interagdes, esta pesquisa proporciona uma avaliagio abrangente da agenda retérica e deciséria do governo

atual nareconstru¢ao democratica do Brasil pés-Bolsonaro.
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1. Introducao

Os quatro anos de governo Jair Bolsonaro na presidéncia do Brasil jamais serdo esquecidos. Inserido em um movimento
histérico, global, de ascensao de lideres de extrema direita, cujas pautas, retéricas e decisérias, extrapolaram os limites da
democracia, enfrentando e desrespeitando as institui¢oes politicas e sociais democraticas, as orientagdes internacionais
acerca dos direitos humanos, da prote¢ao da vida humana, a agenda de Bolsonaro desmantelou politicas e programas,
vetou agendas progressistas e de protecao social em detrimento de uma atuagio populista, nacionalista, xenofdbica, arti-

ficialmente pautada em preceitos morais, religiosos e anticorrup¢ao (Rennd, 2022).

Esse cendrio de instabilidade institucional que transitou ao longo de todo o seu governo (2019-2022), também foi
impactado pela pandemia da Covid-19, que destacou, sobremaneira, as tentativas de veto, desresponsabilizagao e de
propagacao de desinformagao propositiva e direta pelo entao presidente do Brasil. Os constantes enfrentamentos as de-
cisdes de Estados e de Municipios e as recomendagdes e orientagdes de organismos internacionais, como a Organizagao
Mundial da Satide (OMS), ¢ 0 embate direto com o poder Judicidrio, ainda que tenham sido destaque no mundo todo,
nao impediram o presidente de se candidatar novamente ao cargo de chefe do executivo na tentativa de reeleicao nas

clei¢oes presidenciais que se seguiram em 2022.

Aseleicoes presidenciais brasileiras ocorridas em 2022 atrafram a atenc¢io de muitos olhares ao redor do mundo. De um
lado o atual presidente, Jair Bolsonaro, ¢ de outro, o ex-presidente por dois mandatos consecutivos (2003-2010) Luiz
Inécio Lula da Silva. O cendrio politico e social do perfodo eleitoral foi profundamente marcado pela polarizacio, pelo
tom agressivo ¢ frequentes ameagas ao sistema cleitoral e democriético, colocando em debate muito mais do que duas
agendas de governo opostas no que diz respeito s preferéncias econdmicas, modelos de gestao, ou tamanho e papel do
Estado, questdes tipicas de um processo de sucessao presidencial. Como visto nas elei¢oes de 2020 nos Estados Unidos,
na qual Donald Trump foi derrotado, o que estava em disputa nas elei¢oes presidenciais brasileiras era o futuro do pré-

prio sistema democratico e a consequente relacio entre apolity e as policies.

A apertada vitdria de Lula foi confirmada apenas no segundo turno das elei¢oes, impedindo a reeleicao de Bolsonaro e
suaagenda populista de extrema direita. No entanto, o processo sucessorio foi marcado por grandes disputas e contesta-
coes sobre o processo eleitoral e as urnas eletronicas, por protestos violentos e vandalismo na Capital Federal brasileira,
espelhados ao ocorrido no Capitélio nos Estados Unidos, em 2020, demonstrando que a agenda democratica e mais

progressista nao seria facilmente restabelecida no Brasil.

Este momento de transigao eleitoral, em especial por conta de todo o cendrio internacional e de suas particularidades no
Brasil, pode e deve seranalisado por diversas lentes analiticas. S0 muitas as perguntas e os temas que precisam ser debatidos
acerca dos eventos, contextos ¢ disputas ocorridas nas elei¢oes presidenciais de 2022 e sobre os desafios a serem enfrentados
e superados pelo atual governo. Este artigo, particularmente, se apoia nas lentes da literatura de formagao da agenda gover-
namental (agenda-setting), e destaca as prioridades e a distribuicao da aten¢io governamental sobre diferentes politicas

setoriais em doisl6cus distintos: naagenda retdrica e naagenda deciséria do candidato e entio presidente Lula.

agenda retdrica é caracterizada pelas prioridades governamentais em falas, pronunciamentos e documentos oficiais
A da ret
que nao sofrem grandes restrigoes institucionais € nao precisam, obrigatoriarnentc, passar por aprovagoes, constran-

gimentos legais ¢ normativos. Apresentam, assim, baixa fric¢ao institucional. Este estudo analisa as prioridades da
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agenda retdrica de Lula com base em cinco documentos: Plano de Governo registrado no TSE; Discurso da vitéria
(31/10/22); os dois discursos de posse (01/01/2023), o primeiro proferido no Congresso Nacional e o segundo di-
rigido ao povo, no Paldcio do Planalto; ¢ na Mensagem ao Congresso Nacional (02/02/2023). Esses documentos e
momentos sao extremamente importantes para compreensao das prioridades que o governo busca alcangar, negociar e
convencer a sociedade e os outros atores politicos sobre a sua relevancia. Neste primeiro momento, da agenda retérica,
buscamos entender as propostas, os caminhos e agendas que pautaram a candidatura e os primeiros dias do terceiro
governo Lula em 2023. Para além da pauta retdrica, e suas intengoes, este estudo também analisa a agenda governa-
mental e deciséria do governo eleito para o fortalecimento do estado democrético nos primeiros 100 dias de governo
(10/04/2023). Para essa andlise, consideramos aquilo que, de fato, ¢ proposto ¢ aprovado por meio de alguns instru-
mentos legais ¢ normativos, tais como: Medidas Provisérias (MPs), Decretos Presidenciais, Projetos de Leis ¢ Propostas
de Emenda Constitucional (PECs).

Seguindo a estrutura metodolégica do Comparative Agendas Project (CAP), por meio do Brazilian Policy Agendas
Project (BPAP), este artigo mapeia, classifica e quantifica o aparecimento de diferentes tipos de politicas setoriais em
todos os documentos selecionados, quer da agenda retérica, quer da agenda governamental e deciséria. O método, im-
plementado a partir da andlise de contetido e de ferramentas de codificacio de dados a partir de varidveis pré-estabeleci-
das, gera bancos de dados quantitativos e comparaveis. A partir desses bancos, analisamos os setores de politicas publicas
priorizados por Lula em suas promessas, pronunciamentos e atos normativos nos primeiros 100 dias de seu governo,
discutindo a agenda propositiva em perspectiva comparada com a agenda aprovada, aprofundando o debate sobre os

rumos esperados apds ataques as instituicoes eleitorais no Brasil.

Para além desta introdugao e das consideragoes finais, este artigo estd estruturado em trés partes: a primeira, de cardter
tedrico, tem o objetivo de apresentar os principais conceitos acerca da formagao da agenda governamental, da centrali-
dade da atengao como indicador de prioridades governamentais, e do papel de atores visiveis no processo de politicas
publicas. A segunda segao apresenta as escolhas e ferramentas metodolégicas. Destaca a escolha do corpus documental e
o processo de tratamento de informagdes e construgio de bancos de dados. A terceira parte apresenta e discute os resul-
tados encontrados estabelecendo conexao entre a anélise quantitativa e o aprofundamento qualitativo contextual acerca
das prioridades governamentais nos 100 primeiros dias do terceiro governo de Lula a frente da Presidéncia da Republica

no Brasil.

2. Teoria de agenda-setting, atencao governamental e os
atores visiveis

O processo de reconhecimento de questdes e a transformacio dessas em problemas publicos (issues) ¢ permeado por diver-
sos fatores que incidem no processo de priorizagao e de formagio da agenda do governo. Considerando as contribuigoes
da racionalidade limitada (bounded rationality), as organizacoes, incluindo o governo, sao caracterizadas pela existéncia de
ambiguidades em relagio as preferéncias, pelas condi¢oes de incertezas e de escassez de recursos. Isso ocorre devido aos altos
custos de informagdo e de transagao, além do pressuposto de limitagao cognitiva que faz com que os atores ¢ as instituigoes
ndo consigam reconhecer e lidar com todos os problemas existentes a0 mesmo tempo (Simon, 1947; Lindblom, 1959).

Entao surge a necessidade de reconhecer e de priorizar os problemas que entrardo na agenda dos governos.
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Em seus estudos sobre participagio politica no cendrio estadunidense, Cobb ¢ Elder (1971, 1972) sdo os primeiros
autores a emplacar o conceito de agenda na literatura da ciéncia politica. O conceito de “agenda building” nasce a partir
do olhar dos autores paraa dinAmica de acesso e de entrada de demandas no aparato governamental a partir de uma pers-
pectiva pluralista (Dahl, 1956), na qual os autores buscam compreender quem participa € como esses atores e grupos
participam da formagao das prioridades do governo, processo no qual o avango de algumas questoes se dava em detri-
mento de outras preteridas naquele momento. Mobilizando os estudos de Schattschneider (1960), os autores caracte-
rizam a importincia do momento pré-decisdrio, mostrando como a ampliagio no escopo do conflito (expansion of the
conflict) e a mobilizagio de opinido (mobilization of bias) pode contribuir para o aumento da visibilidade da questao,

pressionando os atores governamentais para reconhecer e atuar sobre essas questdes ¢ problemas (Capella, 2016).

Em seus estudos, os autores propoem a existéncia de nao apenas uma, mas duas diferentes agendas, com caracteristi-
cas distintas entre si. Como ponto inicial estaria a agenda sistémica, lécus que abrange os problemas mais gerais reco-
nhecidos e vivenciados pela sociedade, mas que, apesar de serem comumente acordadas quanto a necessidade da agao
governamental, nem todas as questdes ali presentes serao realmente consideradas pelos atores governamentais como
prioritdrias. Apenas algumas delas conseguirao atrair a atengio governamental, deslocando o tema da agenda sistémica
para um outro nivel de agenda, chamada de agenda governamental (institucional ou formal). Essa passagem ou movi-

mentagao entre as duas agendas ¢ definido pelo termo “agenda building” empregado por Cobb e Elder.

No entanto, ¢ John Kingdon (1984) quem estabelece, de fato, a ideia de processo de agenda governamental (policy agenda-
~setting). Baseado nas proposigoes iniciais de Cobb ¢ Elder (1972), Kingdon estabeleceu significativos avangos tedricos no
que diz respeito a diferenciagio da “agenda building” de Cobb ¢ Elder (1972). Para tal, o autor mostra que mesmo dentre
aquelas questoes que despertam atengao da sociedade e do governo, sao poucas as que conseguirao transitar para os niveis
mais internos da agenda. Caracterizado por sua amplitude, a camada mais externa ¢ denominada de agenda universal, ¢ nela
encontram-se os mais diversos temas ¢ ideias possiveis de serem percebidos com mais ou menos forga pela sociedade. Umarvez
que um determinado tema passa a ser percebido um problema pela sociedade e pelas comunidades politicas, a questao aden-
traaagendasistémica e permanecera |4, a menos que consiga atrair atengao dos tomadores de decisao, movimentando-se para
aagenda governamental. Kingdon, no entanto, avanga na proposta de Cobb e Elder ao propor a criagao de mais uma etapa.
Segundo o autor, entrar no radar dos atores governamentais nao significa que o problema serd efetivamente considerado e
uma agao serd formulada pelos policymakers. A agenda governamental ¢ um passo importante para o processo de reconhe-
cimento institucional de demandas, mas muitas vezes os problemas ficam presos ali, esperando por alternativas vidveis, tec-
nologias e orcamentos disponiveis ou por contextos mais favoraveis. Kingdon propde, entio, a existéncia da mais interna das
agendas, chamada de agenda deciséria. E na agenda deciséria que os problemas e solugées sio acoplados (coupling) em um

determinado contexto eas politicas nascem ou sio modificadas (Kingdon, 2003; Jones, 2016; Birkland, 2020).

Outra contribui¢ao dada por Kingdon (2003) relaciona-se com a centralidade das ideias e a sua importincia no pro-
cesso de formulagio de politicas pablicas. Para o autor, a defini¢io da agenda estd intrinsecamente relacionada com os
valores e interesses prioritdrios dos atores governamentais. Os propositores de uma determinada politica pablica atuam
estrategicamente defendendo definigoes especificas de problemas e de solugoes de preferéncias e valores. E por meio
desse processo ideacional que Kingdon mostra como a construgao social de problemas enfrenta uma batalha de reco-
nhecimento pela imagem do problema e das alternativas, destacando o papel da atengao como recurso escasso e essen-

cial, sobretudo para aqueles que querem levar suas pautas para dentro da agenda deciséria do governo (Kingdon, 2003;
Capella, 2022).
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Kingdon também chama atengao para a atuagao de atores visiveis no processo de politicas ptiblicas. Por conta de sua posi-
¢ao privilegiada, da sua exposi¢ao frente 4 midia e 2 opinido publica, esses atores sao capazes de atrair muita atengao para si
¢ para os seus valores e prioridades. Ao analisar o contexto presidencialista estadunidense, o autor destaca o importante e
proeminente papel do presidente da Republica como um grande exemplo de ator visivel. Dada a sua posi¢ao institucional,
permeada de ritos e por momentos de exposi¢ao publica e mididtica, ¢ nos seus pronunciamentos, entrevistas ¢ nas suas
acoes que estao mais ou menos explicitadas as suas prioridades atuais e futuras. Alguns momentos marcantes como a aber-
tura anual da casa legislativa com o pronunciamento das Mensagens ao Congresso Nacional; em seus Discursos de Posse a0
direcionar-se tanto para o congresso nacional como ao parlatério; ou nos Discursos de Vitéria, a partir de um contexto de

vitdria eleitoral; marcam os momentos de fala do presidente demonstrando suas prioridades governamentais.

Ao discursar para na¢io, midia ou para os demais atores politicos, o presidente carrega em seus pronunciamentos as de-
fini¢oes de problemas que sao prioritdrios para ele. Esses pontos compoem a agenda retérica ou simbolica presidencial e,
como nos mostra Chaqués-Bonafont (2015), referem-se aos pronunciamentos, falas ¢ documentos institucionais que nao
enfrentam grandes restri¢oes institucionais porque nao precisam passar por aprovagdes, apresentando baixa fric¢ao insti-
tucional. £ uma forma de propagacio de ideias, valores e interesses que reiteram a construgio da imagem pretendida, de-
finindo problemas e solugdes através das politicas ptiblicas. E um tipo de agenda que ser4 considerado como um indicador
de atengdo governamental para o povo, midia e/ou congresso para alguns temas de problemas publicos em detrimento de
outros, isto ¢, como uma intengao de aten¢io para alguns temas de politicas publicas, e serd analisado como uma promessa
a0 povo ¢ as casas legislativas (Baumgartner e Jones, 1993; Kingdon, 2003; Chaqués-Bonafontetal., 2015). Diversos sio os

estudos nacionais ¢ internacionais que mostram como os pronunciamentos presidenciais sao importantes indicadores de

atengio (Baumgartner e Jones, 1993; Kingdon, 2003; Brasil e Capella, 2019; Andrade etal., 2021).

Ainda que Kingdon estabele¢a um processo para o agendamento governamental que nasce de fora para dentro, da socie-
dade para o estado, esta nao ¢, para o autor, a inica forma de acesso a agenda. Isto porque quando um candidato ¢ eleito,
cle traz consigo ideias, valores e prioridades sobre problemas e politicas publicas que deseja implementar. Essas questoes,
nascidas de dentro do governo, sao subsidiadas nao somente pela capacidade retérica do presidente de falar e ser ouvido,
como também em sua capacidade decisdria via elaboragao de normas como Decretos Presidenciais (DPs) ¢ Medidas
Provisérias (MPs que, no contexto institucional legal brasileiro, nio passam pelo crivo e pela aprovagio de outros atores
ou poderes de estado (Kingdon, 2003; Capella, 2022).

Se por um lado a agenda retérica pode ser entendida como um interessante e importante indicador de atengio gover-
namental, apontando para as prioridades setoriais do chefe do executivo ou do ator que as profere em diferentes formas
¢ lugares, como demonstrado, por outro lado, a agenda deciséria se estabelece naquilo que, de fato o governo consegue
fazer a partir de uma série de restricoes, sejam elas de ordem or¢amentdria, processuais e de convencimento, necessérias

no processo democrético a na relagao entre os poderes executivo e legislativo.

Estudos como os propostos por Bonafont e Palau (2015), conhecidos como estudos de “broken promises” (promessas
quebradas) analisam a relagao entre aquilo que os presidentes eleitos na Espanha prometem, em diferentes documentos
que configuram a agenda retdrica, ¢ aquilo que efetivamente conseguem levar para a agenda deciséria, implementando
politicas, programas e projetos com algum grau de referéncia as promessas feitas. Neste estudo, que estabelece um recor-
te temporal menor, de apenas 1 ano de governo, aideia principal é de acompanhar e perceber o andamento da agenda re-

téricado presidente Lula em seu terceiro mandato, a partir das prioridades elencadas em seus discursos pré e p6s eleigao.
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A partir dessa analise comparada, podemos investigar potenciais dificuldades de aprovagao de agendas setoriais especi-

ficas, assim como a mobiliza¢ao de diferentes espécies normativas para contornar tais entraves do processo politico.

Uma forma de estudar a aten¢io governamental em diferentes agendas do governo ¢ através da sistematizagio tanto
dos dados da agenda retérica — que englobam as promessas, falas e pronunciamentos do presidente, partido e/ou
coligagio; como das normas promulgadas da agenda deciséria, mediante a andlise dos Projetos de Leis (PLs), pelas
Propostas de Emendas Constitucionais (PECs), Medidas Provisérias (MPs) ¢ Decretos Presidenciais (DPs). Por
meio do tratamento, organizagio e andlise desses indicadores de atengio, o presente artigo busca mensurar quantita-
tivamente a atengio contida nos diferentes pronunciamentos do governo Lula comparando com as a¢oes efetuadas

em seus 100 primeiros dias de governo.

3. Principios metodoldgicos e selecao de dados

Metodologicamente, este artigo ¢ estruturado por instrumentos qualitativos e quantitativos, tendo como principal
ferramenta a andlise de contetido (Bardin, 1977). Seguindo os pressupostos da andlise de contetido, o primeiro passo
seguiu a escolha e sistematiza¢ao dos documentos considerados importantes para a anlise proposta, entendidos como
o “corpus documental”. Neste caso, para realizar a comparagao entre promessas ¢ agoes de governo, serao considerados
diferentes documentos escolhidos e separados de acordo com o tipo de agenda, seguindo os pressupostos de Kingdon

(1984): agenda retérica, agenda governamental e agenda deciséria.

De forma a organizar o corpus documental utilizado nesta anélise, foram escolhidos, analisados e codificados dez dife-
rentes tipos de dados, conforme Tabela 1: i) Plano de Governo; ii) Discurso de Vitdria; iii) Discurso de Posse ao povo;
iv) Discurso de Posse a0 Congresso; v) Mensagem ao Congresso Nacional; vi) Projetos de Leis Ordindrias (PLs); vii)
Leis Ordindrias Aprovadas (LOAs); viii) Medidas Provisérias (MPs); ix) Decretos Presidenciais (DPs) e x) Projetos de
Emenda Constitucional (PECs).

Tabela 1. Selecao e descricao dos dados

Tipo de documento Agenda Poder Descricao Total
Documento escrito disponivel no TSE, que contém as propostas
Plano de Governo AgendaRetérica | Poder Executivo L. o P . 2 ] P . P B 319
de politicas publicas defendidas pelo candidato e sua coligacao
Pronunciamento nio obrigatério, porém, frequente ¢ alvo de
Discurso de Vitoria Agenda Retérica | Poder Executivo atengdo, que em 2022 conteve promessas € perspectiva sobrea 141
conjunturado pafs
: Pronunciamento que expoe em tempo real e em rede nacional,
Discurso de Posse ao L. ) . ) o
P AgendaRetérica | Poder Executivo as prioridades do respectivo governo com o objetivo de 27
ovo .
conquistar a confiancado povo
. Pronunciamento que expde em tempo real e em rede nacional,
Discurso de Posse ao L. . . . .
C AgendaRetérica | Poder Executivo as prioridades do respectivo governo, buscando conquistara 156
0Nngresso .
& confiancado Congresso
Apresenta, naabertura da sessao legislativado Congresso
Mensagem ao . . . . , A
) AgendaRetérica | PoderExecutivo | Nacional,aconjunturado pafs e as principais prioridades para o 103
Congresso Nacional o o ) S
ano que se inicia, com o objetivo de obter apoio Legislativo
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Proieto de Lei Aend Poderes Um conjunto de normas e projetos formulados pelos legisladores
rojeto de Lei enda o ] . 3
], L. & o Legislativoe ou pelo executivo federal que precisa passar pelaaprovagao do 1.721
Ordindria (PL) Deciséria . o L
Executivo congresso com o objetivo de se tornar uma lei ordindria
. L Poderes e
Leis Ordindrias Agenda . Leis ordindrias aprovadas que passaram com sucesso por todo o
o Legislativoe 30
Aprovadas Deciséria . processo legal.
Executivo
. . Atodo Presidente da Republica que possui forcaimediata de Lei
Medida Proviséria Agenda . . _ L ,
(MP) Deciséri Poder Executivo | porqueentraem vigorantes daaprovagio dolegislativo, porém, 16
eciséria R . : o
possuivalidade de seis meses se nao foraprovada pelo Legislativo
Decretos Agenda PoderE . Ato normativo que o Presidente da Republica utiliza para tomar 163
. L o, oder Executivo o L
Presidenciais (DP) Deciséria decisdes administrativas
Um instrumento normativo que tem como objetivoalterar alguma
Propostade Emenda ) partedo texto da Constituicio. Pode ser usado e acionado pelo
o Agenda Poder Executivo ] o
Constitucional o . Presidente da Republica, um terco dos deputados ou senadores, ou 15
Deciséria ou Legislativo . S ]
(PEQ) em conjunto pelas duas casas legislativas, desde que ambas sejam
acionadas por mais dametade dos deputados em cada casa.

Fonte: claborado PﬁIOS autores.

O segundo passo ¢ caracterizado pela andlise dos documentos escolhidos, no qual o método empregado da anélise de
conteudo ¢ o sistema de codificacio de dados e de construgao de bancos de dados. A partir de uma infraestrutura anali-
tica desenvolvida por Baumgartner e Jones (1993) para mapear a atengio governamental ¢ a mudanga em politicas pu-
blicas, foram definidas 21 varidveis pré-estabelecidas, representando, cada uma, um setor de politicas publicas diferente.
A forma de codificacio, assim com as varidveis analiticas serio demonstradas passo-a-passo na sequéncia desta se¢ao
metodoldgica. Este processo de codificagio resulta num banco de dados quantitativo que mensura o aparecimento per-

centual daatengio sobre cada um dos diferentes tipos de politicas publicas.

A quantificagio dos dados codificados ¢ diferente para dados da agenda retérica e dados da agenda deciséria. Para realizar a
codificagao dosdados discursivos, isto ¢, daagenda retérica, torna-se necessério ter uma compreensao geral do texto e depois di-
vidi-lo em pequenas sentencas (quasi-sentence). Cada sentenga contida no texto se refere aum tema de politicas publicas, logo,
para cada sentenga, infere-se um c6digo de referéncia equivalente aos cddigos pré-estabelecidos pelo codebook. Este processo
¢ feito em Mensagens ao Congresso Nacional, Plano de Governo e nos discursos presidenciais. Ja para os dados normativos

(PLs,LOAs,MPs, DPse PECs), cada norma recebe um tinico cédigo de acordo com o tipo de politica publica tratada.

Tabela 2. Modelo de codificacio de espécies normativas — exemplo Decretos

Normas Data Legislatura Link Cédigo
1 13/01/2023 Decreton®11.381, de 13 de Janeiro de 2023 http://www 1
2 19/01/2023 Decreton®11.382, de 19 de Janeiro de 2023 http://www 20
3 19/01/2023 Decreton®11.383, de 19 de Janeiro de 2023 http://www 20
4 20/01/2023 Decreton®11.384, de 20 de Janeiro de 2023 http://www 21

Fonte: claborado PﬁIOS autores.

A tabela acima mostra um exemplo de quatro decretos instituidos entre os dias 13 ¢ 20 de janeiro. Para a contagem,
infere-se um c4digo para cada norma publicada. Ao todo, nos 100 primeiros dias de seu governo foram publicados 163

decretos, conforme mostraa tabela 1.
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Tabela 3. Modelo de codificacio textual — exemplo Mensagem ao Congresso Nacional

Quasi-sentence Data Identificagao Link Cédigo
1 01/01/2023 Pela terceira vez compareco a este Congresso Nacional | http://www 20
2 01/01/2023 Renovo o juramento de fidelidade 2 Constituigao da hetp://www 20
3 01/01/2023 Se estamos aqui, hoje, ¢ gracas a consciéncia politica hetp://www 2
4 01/01/2023 Foiademocraciaa grande vitoriosa nesta clei¢ao, http://www 2

Fonte: claborado PClOS autores.

A tabela 1 revela que foram analisadas 141 sentencas (quasi-sentence) do discurso de vitdria nos 100 primeiros dias de
governo Lula. A tabela acima mostra um exemplo de quatro sentengas da mensagem ao congresso, ou seja, para cada sen-
tenca (quasi-sentence) infere-se um cédigo pré-estabelecido pelo codebook, isto ¢, divide-se todo o pronunciamento em

pequenas sentengas. Desta forma, para cada Nnovo assunto s¢ estabclece umasentenca.

Para a anilise, categorizacio e codifica¢iao dos dados acima, utiliza-se um sistema de mensuragiao do Comparative
Agendas Projects (CAP), uma metodologia desenvolvida por Baumgartner e Jones (1993) para sistematizar e calcular
aatengio governamental ao longo do tempo. Esta técnica tem como base a andlise de contetido da Bardin (1973) uma
vez utiliza um sistema de codificagao e quantificacio das informacoes através da construcio de um banco de dados.
Por meio de varidveis ¢/ou categorias pré-estabelecidas, o CAP utiliza um livro de cédigos chamado Master Codebook,
composto por 21 macrocddigos, isto é, categorias/setores gerais de politicas pablicas, permitindo a quantificagao e
compreensio da dindmica da atengio governamental dos paises pelos documentos que compéem a agenda retérica, go-
vernamental e deciséria). A validade e confiabilidade dos dados ¢ garantida através de um processo de codificagio rea-
lizado por dois pesquisadores diferentes (double blind), a codificagio ¢ validada quando os dois pesquisadores atingem

critérios minimos de 75% de compatibilidade. A classificagio das varidveis pré-estabelecidas segue os codigos abaixo:

Tabela 4. Classificagao das Politicas Setoriais

CODIGO POLITICA PUBLICA SETORIAL
1 Macroeconomia
2 Direitos civis, politicos, liberdades e minorias
3 Satide
4 Agricultura, pecudria e pesca
S Trabalho, emprego e previdéncia
6 Educacio
7 Meio-ambiente
8 Energia
9 Imigracio e refugiados
10 Transportes
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12 Judicidrio, justica, crimes e violéncia

13 Politicas sociais

14 Habitagao, infra-estrutura e reforma agréria
15 Sistema bancdrio, institui¢oes financeiras e comércio interno
16 Defesa, forcas armadas, militares e guerra
17 Ciéncia, tecnologia e comunicagoes

18 Comércio exterior, importagdes e exportagoes
19 Relagoes internacionais e politica externa
20 Governo eadministracao publica

21 Territério e recursos naturais

23 Cultura, esporte ¢ lazer

Fonte: Bevan (2019)

O terceiro e tltimo passo ¢ feito, portanto, a partir da andlise proporcional da atengio governamental das politicas seto-

riais em perspectiva comparada entre a agenda retdrica e decisoria. A andlise dos dados a seguir apresenta o percentual de

atencio sobre cada uma das varidveis da tabela acima, isto é, sobre cada setor de politicas ptblicas. O percentual é calculado
¢ p p p

a partir do nimero total de normas ¢/ou sentengas (quasi-sentence) analisados, contidos na tltima coluna. Desta forma,

entende-se ser possivel atingir o objetivo deste trabalho, de avaliar os temas que 0 Governo Lula deu aten¢io nos 100 dias.

4. Analise de Dados

A partir da andlise da agenda retdrica do Presidente Lula, ¢ possivel compreender quais politicas setoriais foram priori-

zadas na construgao de promessas em momentos de forte relevincia e apelo simbdlico paraa democracia.

Grifico 1 - Atengao sobre politicas publicas no Plano de Governo de Lula nas elei¢oes de 2022

Plano de Governo Lula 2022

Fonte: claborado PClOS autores.
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Iniciando a anélise dos dados pelo Plano de Governo, o documento contém a apresentagao de propostas defendidas pelo
candidato, que devem ser registradas na Justica Eleitoral. A fim de compreender o que foi retratado no Plano de Governo,
¢ necessdrio um panorama do cendrio em que a elei¢ao de 2022 se deu. Desde a intensificagio do antipetismo com o julga-
mento dos casos de corrupgao pela Operagao Lava Jato em 2014, o Brasil enfrenta um contexto de polarizagao crescente
(Singer, 2018). Com isso, as eleigoes de 2022 foram marcadas por um embate entre polos politicos ideoldgicos represen-
tados por Lula e Bolsonaro. Ademais, além de ataques as figuras politicas, foi observado um crescente ataque 2 democracia
brasileira e as urnas eleitorais, sobre as quais o candidato do Partido Liberal alegava serem passiveis de fraude, refor¢ando
que caso nao fosse eleito, nao aceitaria o resultado. Além disso, o entao Presidente direcionou diversos ataques ao Supremo
Tribunal Federal (STF) apds o 6rgao aceitar um inquérito de investigagio contra o presidente pelos ataques sem provas

contraas urnas eletronicas (Silva, 2022).

Diante do contexto eleitoral e as ameagas antidemocraticas, em seu Plano de Governo, o entao candidato Lula buscou
reforgar seu compromisso ¢ a sua crenga no regime democratico, ressaltando que buscaria enfrentar o autoritarismo e
promover o respeito as Institui¢oes, dando destaque a0 combate ao ideal bolsonarista e os ideais antidemocraticos, ale-
gando a necessidade de “superar eventuais divergéncias para construirmos juntos uma via alternativa a incompeténcia e
a0 autoritarismo que nos governam’. Além disso, o documento d4 énfase ao comprometimento com os direitos civis, de

formaa combater preconceitos e violéncias contra grupos minoritarios, tao perseguidos nos tltimos anos.

A macroeconomia surge como segundo tema mais abordado no Plano de Governo de Lula, em razao dos altos indices
deinflagio e desemprego atingidos pelo pais durante os 4 anos do Governo Bolsonaro, tendo a pandemia papel relevan-
te ¢ de forte influéncia no agravamento da situagao econdémica do pais. Diante da inflagao acumulada, o Brasil atingiu a
taxa de 26%, sendo a quarta maior do mundo, segundo o relatério do gabinete de transi¢ao governamental. Frente a esse
cendrio, Lulabuscou discutir sobre a capacidade de desenvolvimento do Brasil, dando énfase na recuperagao econdmica
com forte apelo a reforma da politica tributiria e a0 imposto progressivo, alegando que a politica atual é injusta com a

populagao mais pobre.

Ainda ¢ possivel observar no Plano de Governo o foco no compromisso do candidato com as politicas ambientais, so-
bretudo de prote¢ao a fauna e a flora, que foram desmanteladas nos ultimos anos, ¢ que também sofreram com o aumen-
to de 59,5% do desmatamento em relagio aos quatro anos anteriores a0 Governo Bolsonaro (Observatério do Clima,
2023). Além dos altos indices de desmatamento, houve bruscos cortes orcamentarios no Ministério do Meio Ambiente,
sucateamento de institutos como o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). Tais a¢oes repercutiram interna-
cionalmente ¢ o pais passou a ser alvo de diversas criticas e protestos internacionais, além da mobilizagao contra o finan-

ciamento de prote¢ao da Amazonia por diversos paises.

Acerca das politicas sociais, Lula ainda destaca em seu Plano de Governo que priorizara a garantia de direitos ¢ do bem-
-estar social, enfatizando que a fome nao deve ter espago no pais. Vale ressaltar que diante, durante o governo Bolsonaro,
o pais voltou a0 Mapa da Fome da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU). O Segundo Inquérito Nacional sobre
Inseguranga Alimentar no Contexto da Pandemia de Covid-19 apontou que 33,1 milhoes de brasileiros nao teriam
garantia do que comer (Agéncia Senado, 2022). Ademais, a discussao de direitos sociais estd muito pautada na situagao
econdmica do pais, frente a0 aumento da inflagao e a perda de poder de compra dos consumidores. Com isso, o candida-
to a presidéncia se compromete com a implementagao de politicas que garantam qualidade de vida & populagao, apon-

tando paraarenovagao do Bolsa Familia como essencial.
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Grifico 2 — Atencao sobre politicas publicas nos Discursos de Posse e de vitéria

Discursos de Posse 2023
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Fonte: Claborado PCIOS autores.

A fim de analisar quais politicas setoriais foram destaque nos pronunciamentos de Lula para os diferentes publicos, foi
realizada a juncio desses 3 documentos em um s, sendo selecionados: o discurso de posse realizado no Parlatério do
Palacio do Planalto; o discurso de posse proferido dentro do Congresso Nacional; ¢ o discurso de vitéria, realizado ap6s

o resultado do segundo turno das eleigoes, ainda em 2022.

Assim como no Plano de Governo, os pronunciamentos de Lula tém como o tema de maior atengao os “Direitos Civis e
Politicos”, sobretudo no que se refere 2 democracia e nos sistemas e controles democraticos no pais. Lula prioriza em suas
falas iniciais o combate a violéncia, ao 6dio, a discriminagao e todas as suas formas de preconceitos, seja por raga, género,
classe social ou sexualidade. Em suas promessas e direcionamentos, o entio presidente eleito sinaliza que passard a olhar
para os publicos minoritarios a partir da criagao de estruturas e politicas publicas necessarias para alcangar e manter a
igualdade. O marco principal reside, portanto, na construgao de uma retdrica permeada de simbolos que priorizam a

retomada democratica pds-Bolsonaro, e que “¢ hora de voltar a cuidar do Brasil e do povo brasileiro”.

O presidente também buscou tratar especificamente das Instituicoes e da relagao entre os poderes, tépicos listados em
“Governo ¢ Administragao Publica’, presente em 18% dos pronunciamentos analisados. Lula citou a importancia da
unido do povo brasileiro, buscando romper com a excessiva polarizagao do processo eleitoral, e destacou a necessaria

retomada da pacificacio e da harmonia entre os trés poderes ¢ entre os entes federativos para a reconstrucao do pais.

Por fim, novamente destaque ¢ dado para as “Politicas Sociais’, presentes em 8% do total de seus pronunciamentos.
Ha4 de se considerar, como ponto de partida, que a média apresentada nio reflete um percentual equilibrado entre
os diferentes tipos de pronunciamentos na agenda presidencial de Lula. O discurso de posse realizado no parlatério
do Paldcio do Planalto, para a populagao que ali agradava o presidente, concentra 25% da atengao dos pronuncia-
mentos apenas para as politicas sociais. Nesse setor, o Presidente deu destaque ao retorno de politicas e programas
de combate a desigualdade social, 4 fome e 2 miséria através da “inclusao dos trabalhadores pobres no or¢amento ¢

nas decisoes do governo”.
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Grifico 3 - Atengao sobre politicas publicas nas Mensagens ao Congresso Nacional em 2023

Mensagens ao Congresso Nacional- Lula 2023
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Fonte: Claborado PCIOS autores.

Avangando para a anélise da Mensagem ao Congresso Nacional de 2023, ¢ necessério destacar o momento em que
este documento ¢ apresentado ao Congresso em 02 de fevereiro de 2023. Lula enfrenta um Congresso com base alia-
da inicialmente minoritdria, sendo que o maior nimero de cadeiras na Camara dos Deputados (99 no total) perten-
ce ao Partido Liberal (PL), a0 qual o ex-presidente Jair Bolsonaro foi filiado desde 2021. A mesma situagio se repete
no Senado, onde o PL detém 14 cadeiras, a maior presenca na Casa seguido pelo Partido Social Democritico (PSD),
Movimento Democritico Brasileiro (MDB), Unido Brasil (partido de Bolsonaro), ¢ pelo Partido dos Trabalhadores

(PT) em quinto lugar, com 9 cadeiras.

Com isso, observou-se que o ideal bolsonarista, seus interesses e valores, continuariam presentes na politica brasilei-
ra, mesmo apos a derrota de Bolsonaro para a chefia do Executivo Federal. Ao todo, nove ex-ministros do Governo
Bolsonaro foram eleitos, dispostos entre a CAmara ¢ o Senado. Além da problemitica disposi¢ao de cadeiras do
Congresso para o Governo de Lula, a presidéncia da Camara permaneceu com o deputado de oposi¢ao Arthur Lira,
do Partido Progressistas (PP). Lira foi eleito em primeiro turno nas elei¢oes de 2021 ¢ foi reeleito ao cargo no dia 12 de
fevereiro de 2023 com uma votagao ainda mais expressiva, contando com o apoio de 469 deputados de 509 presentes. Ja
no Senado Federal, houve a reelei¢ao de Rodrigo Pacheco do PSD, aliado ao Presidente e sua base, que contou com 49

votos de 81 dos senadores presentes.

A partir deste cendrio, compreende-se que Lula, a0 enviar a Mensagem ao Congresso Nacional, estd se comunicando
com uma oposi¢io significativa e com forte poder de veto sobre as propostas que partem do executivo. Considerando
a necessidade de apoio do Congresso para aprovacio de or¢camento, Projetos de Lei ¢ Propostas de Emenda 4
Constituigao, por exemplo, ¢ necessario a construgao de uma coalizao dentro da Casa Legislativa, processo que pode ser

altamente custoso paraa manutengio da agenda governamental do Presidente eleito.

Sobretudo ap6s os ataques de 8 de janeiro a sede dos trés poderes em Brasilia, Lula tratou, majoritariamente, sobre
temas relacionados aos Direitos Civis e Politicos em sua primeira mensagem ao congresso nacional, com énfase nos
processos de apuragao, responsabilizagao e prevengao de atos de vandalismo, firmando, novamente, seu compromisso

com a democracia.
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Além disso, o tema Governo e Administragao Publica apareceu em segundo lugar com o foco na necessidade de uma
reconstrugao do Brasil e do pacto federativo por meio de uma agio conjunta entre todos os poderes. Tal disposigao e
valorizagao da unido, por sinal, tem grande apelo simbdlico diante da polarizagio politica observada no pais durante
as eleicoes e a continuidade desse enfrentamento de partes a partir da composi¢ao da Cimara. Ademais, como em seus
pronunciamentos anteriores, as Politicas Sociais e a Macroeconomia também tiveram lugar de destaque na Mcnsagcm
ao Congresso Nacional, destacando as ambic¢oes da agenda do Presidente em enfrentar a situagao deixada pelo ultimo

Governo nessas dreas que do pais, diante da alta da inflagao, desemprego e fome apresentadas anteriormente.

Além da anilise da agenda retérica do presidente nos 100 primeiros dias, também apresentamos os resultados obtidos
quanto aos indicadores da agenda deciséria do governo Lula, que mostram quais temas de politicas pablicas foram prio-
rizadas pelo presidente nesse periodo, através das medidas provisérias e dos decretos presidenciais. Além disso, a analise
dos Projetos de Lei, das Leis Ordindrias Aprovadas e das Propostas de Emenda a Constituicio também ¢ fundamental
para mapear a agenda deciséria do Poder Legislativo, que tem grande poder de acelerar ou vetar parte da agenda presi-
dencial. Dessa forma, para identificarmos os caminhos trilhados para a retcomada democratica nos 100 primeiros dias de
governo, devemos olhar nio sé para a agenda deciséria do presidente Lula, mas para a agenda deciséria de seu governo,

sempre comparando tais resultados com sua agenda retérica.

Grificos 4 e 5 — Atencao sobre politicas publicas nas Medidas Provisdrias e nos Decretos Presidenciais —
100 primeiros dias de 2023
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Fonte: Claborado PCIOS autores.
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Olhando primeiramente para as MPs, os assuntos macroecondmicos s3o os que mais aparecem, através de determinagoes
arespeito da politica monetéria e da politica tributaria, além da abertura de crédito extraordindrio para o Ministério de
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate 4 Fome. Em seguida, se destacam os assuntos relacionados a go-
verno e administragao publica. As medidas sobre este assunto determinaram a reformulagao da Esplanada dos Ministérios,
através da criagao de novos. Dentre eles, o Ministério da Igualdade Racial, para o qual foi designada como Ministra Anielle
Franco, uma educadora ¢ jornalista negra e feminista, irma de Marielle Franco, vereadora e ativista assinada em 2018 no Rio
de Janeiro. Outro Ministério criado por Lula via MP, que foi uma de suas promessas de campanha ligadas ao compromisso
coma populagao indigena, foi o Ministério dos Povos Indigenas, para o qual foi escolhida como ministra a indigena e depu-
tada federal eleita Sonia Guajajara (PSOL-SP), uma ativista na luta pela defesa da populagio indigena e do meio ambiente.
A aprovagao destas medidas pelo Congresso, que no ocorreu até o periodo de 100 dias, ¢ indispensével para manter aentao
estrutura do governo, que conta com um aumento de 60% no nimero de Ministérios. Ao centésimo dia, portanto, estava
posto o grande desafio de Lula em promover uma articulagao politica capaz de aprovar o novo desenho dos Ministérios,

considerando agrande influéncia de Arthur Lira e sua maioria na CAmara, composta por partidos de centro.

Em terceiro lugar, as politicas sociais se destacam, tratando da institui¢io do Adicional Complementar do Programa Auxilio
Brasil e do Programa Auxilio Gas dos Brasileiros, além de programas de seu primeiro governo, como o Bolsa Familia ¢ o Programa
de Aquisi¢ao de Alimentos. Outra medida de combate 4 inseguranca alimentar foi a restitui¢ao do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (Consea), extinto durante o governo anterior. Tais Medidas Provisérias, que tratam sobre
politicas sociais, representam as principais agoes do governo Lula em relagio ao combate a pobreza e d fome no pais no periodo de

100 dias, através da retomada de programas de seus governos anteriores, conforme prometido em seus pronunciamentos.

Com relagio aos decretos, quase metade estd classificado dentro da varidvel Governo e Administragao publica (20),
que trata da organizagao da administragao publica federal e de seus cargos. O segundo assunto de politica publica mais
evidente, mas com grande queda de aten¢ao comparado a governo ¢ administragao publica, ¢ sobre direitos civis e po-
liticos. Dentro disso, houve o decreto que determina a reserva de 30% de cargos de confianga para pessoas negras em
cargos em comissao ¢ fungdes de confian¢a da administragao federal, mostrando o compromisso do governo com o
combate ao racismo, evidenciado nos discursos de posse. Outro decreto alocado nesta categoria, ¢ que foi provavel-
mente o mais conhecido dos 100 dias, foi o Decreto ne 11.377 de 08/01/2023, que determinou a intervengao federal
no Distrito Federal, como forma de conter as invasoes bolsonaristas golpistas aos prédios do Congresso Nacional, do
Pal4cio do Planalto ¢ do Supremo Tribunal Federal (STF). A tentativa de golpe de 08 de janciro foi visto como um teste
ao atual sistema democritico, do qual o governo se saiu mais fortalecido, diante do apoio e da solidariedade institucio-
nal que recebeu dos poderes e dos governos estaduais, e diante dos atos de puni¢ao ¢ investigagio aos golpistas, assim
como a demissao de agentes da Seguranca Publica que facilitaram os atos terroristas. Para estes fins, também foi criada a

Procuradoria Nacional de Defesa da Democracia, anunciada na posse do advogado-geral da Uniao Jorge Messias.

Aindasobre os decretos, 6% tratam de questdes ambientais, relacionadas ao combate ao desmatamento e 2 promogio do
saneamento bésico. O decreto que instituiu a volta do Fundo Amazénia, promulgado em seu primeiro dia de governo,
demonstra a presenca das questoes ambientais na agenda deciséria de Lula, mostrando conexio com suas promessas
cleitorais. Ao longo dos meses, o governo procurou em suas relagdes internacionais a arrecadagao de investimentos para
o fundo. Outro decreto de suma importancia nos 100 dias e que se aproxima das promessas do presidente, foi o Decreto
n® 11.405, de 30 de janciro, que visou barrar as atividades de garimpo ilegal nas terras Yanomami, populagio que estava

em situagao de calamidade e emergéncia, decretada pelo Ministério da Satde.
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Grificos 6 e 7 — Atengao sobre politicas publicas nos Projetos de Lei e nas Propostas de Emenda a Constituigao —
100 primeiros dias de 2023
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Fonte: elaborado PClOS autores.

O primeiro deles, os projetos de lei, constituem o maior indicador em termos quantitativos. Dos mais de 1700 Projetos
de Leis referentes aos 100 primeiros dias de governo, 21% se referem a questoes sobre judicidrio, justiga, crimes e violén-
cia. Destacam-se as medidas de combate a violéncia, sobretudo contra a democracia, mulheres, criangas, adolescentes
e as escolas. A forte incidéncia deste tema ¢ parcialmente explicada pelas invasoes ocorridas na sede dos trés poderes no
dia 8 dejaneiro de 2023, que deu origem a projetos de leis para promogao de resisténcia da democracia, como reforgo de
seguranga no Distrito Federal, através da criagao de uma Guarda Nacional para prote¢ao de prédios publicos e medidas

de combate ao terrorismo e contra o Estado Democratico de Direito.

Outro fator que justifica a aten¢ao dada a estes temas ¢ a quantidade de proposi¢oes sobre seguranga nas escolas, como
consequéncia de dois atentados que se deram em menos de dez dias, nos primeiros meses de governo Lula. Especialistas
no assunto tém atribuido o aumento dos ataques ao extremismo de direita e a falta de controle e naturaliza¢io de pronun-
ciamentos de 6dio, fendmenos que se intensificaram nos tltimos meses (Pires, 2022). Diante disso, Lula optou por ante-
ciparacriagao do Grupo de Trabalho Interministerial para debater alternativas paraa promogao da seguranga nas escolas,
que culminou na destinago de 150 milhoes de reais para agoes de seguranga nas escolas. Outros projetos tratam também
de alteragoes no cédigo penal, através de ages e criagio de programas de combate 4 violéncia contra a mulher, violéncia

doméstica e contra criangas ¢ adolescentes, temas presentes no plano de governo de Lula e em seus pronunciamentos.
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Ainda na drea da seguranga publica, o relangamento do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(Pronasci) foi um marco dos 100 dias de governo, pois promete combater formas diversas de violéncia, com destaque para

as de causas socioculturais.

O segundo assunto de maior destaque nos projetos de lei é a saade. Neste setor sdo recorrentes questdes sobre violéncia
obstétrica e melhora da satide materna e puérperas, o que se justifica pelo aumento da taxa de mortes maternas, que teve
aumento exorbitante durante e apds a crise sanitaria de Covid-19, segundo o Ministério da Satide. O programa Rede
Cegonha, que comegou em 2011 e tinha como objetivo promover ¢ financiar o atendimento a gestantes e bebés, foi
retomado este ano por Lula, apds ter sido extinto durante o governo de Jair Bolsonaro. Aos cem dias, a estruturagio do
programa ainda no foi definida, mas a Ministra da Saide Nisia Trindade afirmou ter pactuado com Lula aimportancia
da retomada de programas de atendimento humanizado para mulheres. A satde também se destaca nos PLs através
da proposi¢ao de programas de estimulo a vacinagao, que foram escassos e constantemente atacados na gestao ante-
rior. Nesse sentido, ¢ perceptivel o alinhamento entre tais propostas ¢ a atuagao do Ministério da Saude, que lancou o
Movimento Nacional pela Vacinagao em fevereiro de 2023, com o objetivo de retomar as altas coberturas vacinais de
Covid-19 e de outras doengas. Outro marco na 4rea da satide foi a retomada do Programa Mais Médicos, que foi anun-
ciada nas redes sociais do presidente como um incentivo 4 universaliza¢ao da satide no pais. Seguindo a temética da sag-
de, estao as questdes referentes a0 Governo e 8 Administragao publica, o que indica fortalecimento do pacto federativo
que foi enfraquecido nos tltimos anos, e que Lula procurou promover recebendo governadores no Palacio do Planalto,

por exemplo.

Diferentemente dos outros indicadores analisados, a educagao aparece nos projetos de leis com frequéncia signifi-
cativa. Além de proposi¢oes sobre regulamentagao de estdgios e contratos de pesquisa, aparecem projetos de regu-
lamenta¢ao do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizag¢io dos Profissionais da
Educacio (FUNDEB) ¢ propostas de auxilios para estudantes vulnerdveis socialmente. Nesse sentido, também ¢
importante mencionar os reajustes das bolsas de estudo de graduagao, pés-graduagio e iniciagao cientifica feitos pelo
governo federal. O piso salarial dos professores também sofreu reajuste, assim como o valor da Bolsa Permanéncia

dedicadaaestudantes.

Em relacio as Propostas de Emenda Constitucional (PECs), cerca de 33% das normas instituidas, assim como as PLs,
¢ p
se referem ao tema “judicidrio, justiga, crimes e violéncia’, com PECs sobre prote¢ao aos profissionais de seguranca pu-
blica, e sobre estabelecimento de parimetros para concessio de indulto e comutacio de penas por parte do Presidente
p p ¢ p porp
da Republica. Aqui podemos fazer a relacio com os casos de piora do quadro de saiide mental das policias e de indultos
p quip ¢ p q p
concedidos aos policiais e militares presos por crime culposo no Governo Bolsonaro ¢ ao ex-deputado Daniel Silveira,
que ¢ suspeito de articular golpe de estado ¢ ataques & democracia brasileira, além de ofensas aos membros e descumpri-

mento de ordens cautelaresdo STE.

Outro tema de destaque foi “Governo e Administragao Publica’, presente em 33% das PECs, que tratam de questoes
sobre proposi¢oes do Presidente, atualizagao monetdria de repasse de recursos aos estados ¢ municipios e sangoes aos
partidos que nao preencheram a cota minima de recursos ou que nao destinaram os valores minimos em razao de sexo e
raga aos candidatos nas elei¢oes. Por fim, os PLs ¢ PECs, indicam, pelo menos até os 100 dias, o reconhecimento e aten-
¢ao do governo sobre a retomada democratica e combate a violéncia contra mulheres, criangas e adolescentes, promessas

contidas no Plano de Governo.
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Uma outra lente de analise para a comparagio da agenda simbdlica e deciséria do governo se dé através da comparagao
entre a atengao sobre politicas nos projetos de lei e nas leis ordindrias, tornando possivel identificar nao sé sobre quais

temas mais estao se propondo, mas sobre quais assuntos mais se esta aprovando leis.

Grificos 8 — Comparagio da atengio sobre politicas piblicas nos Projetos de Lei e nas Leis Ordindrias Aprovadas —

100 primeiros dias de 2023
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Fonte: claborado PClOS autores.

Assim como nos PLs, as Leis Ordindrias aprovadas também destacam as questdes sobre judicidrio e seguranca pu-
blica. Dentro do setor, hd destaque para politicas de atendimento 4 mulheres em situagao de violéncia doméstica,
programas de enfrentamento contra o assédio e de combate a violéncia sexual. No assunto sobre direitos civis, hd a
determinagao do funcionamento ininterrupto de delegacias de atendimento a mulher. Percebe-se, entao, um alinha-
mento das leis com as promessas do plano de governo de Lula a respeito da defesa dos direitos das mulheres. Ainda
no tema relacionado a direitos e minorias, uma importante lei aprovada foia Lei 14.532/2023, que equipara a injuria

racial ao crime de racismo.

Também houve quantidade significativa de leis aprovadas na drea da satde, que estao relacionadas principalmente a pro-
mogao da saude mental, conscientizagio da depressio e prevengao ao suicidio. Ainda na 4rea da satde, houve a regula-
mentagao da profissao de Agentes Comunitérios de Satde e os Agentes de Combate as Endemias como profissionais de
satide. J4 os assuntos sobre governo e administragao publica tém destaque em razio das leis que determinam ajustes nas

remuneracdes de servidores do Senado, do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério Publico.
G

Diferente dos indicadores anteriores, o fator mais interessante a se observar sobre as leis aprovadas nao se d4 pela corres-
pondéncia entre aagenda retérica do presidente e aagenda deciséria de seu governo, mas sim a pouca relagao que parece
haver neste caso. Ao observar as tendéncias sobre a distribui¢ao na atengao desse indicador, percebemos uma queda
abrupta na atengio sobre politicas que tiveram forte destaque nas promessas de Lula, principalmente na drea da politica
social e ambiental. Ao mesmo tempo, ¢ perceptivel que para promover sua agenda nos 100 dias, Lula se utilizou de atos
normativos mais imediatos e sobre os quais ele tem mais poder de negociagao, como as medidas provisérias e os decretos
presidenciais, uma vez que as proposi¢oes via projeto de lei tendem a sofrer mais alteragdes durante a tramitagao, ao mes-

mo tempo que as tramitagdes podem ser demoradas.
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5. Consideracoes finais

Conforme destacado pela literatura, especialmente por Simon (1947) e Lindblom (1959), a agenda governamental
¢ intrinsecamente limitada devido as ambiguidades em relagao as preferéncias, condigoes de incerteza e escassez de
recursos. Esta limitagio, agravada pelos altos custos de informagio e transagio e a limitagio cognitiva dos atores,
impede o reconhecimento ¢ 0 manejo simultdneo de todos os problemas existentes. Assim, em meio a um cendrio
caracterizado pela competicio politica, relagoes conflituosas entre os poderes executivo e legislativo, ¢ um clima de
polarizagio, este artigo visa langar luz sobre os primeiros passos do terceiro mandato do Presidente Lula como che-
fe do executivo federal. Iniciamos com uma anélise das promessas de campanha e pronunciamentos presidenciais,
elementos que compoem a agenda retdrica do governo Lula, sinalizando suas prioridades para o mandato de quatro
anos. Nio era de se esperar que todas as propostas ¢ prioridades retéricas fossem, de fato, encontradas nos 100 pri-
meiros dias de um governo que acabou de comegar. No entanto, nossas anélises trouxeram subsidios ¢ argumentos

sobre a condugio do inicio deste novo governo.

O Plano de Governo de Lula d4 maior atengao aos direitos civis, politicos, liberdade e minorias; Macroeconomia, Meio
ambiente e Politicas Sociais. A preocupagio com a democracia existia antes do dia 08 de janeiro, e propoe o fortaleci-
mento democratico através do respeito aos resultados das urnas, ampliagao da inclusio e representatividade, participa-
¢ao popular e maior transparéncia pela Lei de Acesso a Informagao. Ja em relagiao ao meio ambiente, preocupa-se com a
crise climatica e promete agdes em Ambitos globais, somado a diminui¢ao do desmatamento e proteao da fauna, florae
biomas. Sobre macroeconomia, propde um projeto de “desenvolvimento econdmico com estabilidade” através da con-
tengao da inflagao para aumento e atragao de investimentos em um ambiente de justiga tributaria e transparéncia, além
de propor uma reindustrializa¢ao no pais. Nas politicas sociais, promete reajustes de programas implementados em

mandatos anteriores para o combate a fome, miséria, pobreza e as desigualdades.

A retéricade Lula, em sua recente ascensao ao cargo de Presidente, também esteve fortemente ancorada na defesa da de-
mocracia. Essa temdtica, emergindo como eixo central de sua campanha e pronunciamentos apds sua vitéria como chefe
do Executivo, reflete uma clara oposi¢ao ideoldgica ao governo Bolsonaro, principalmente diante ao autoritarismo, dos
preconceitos e das preferéncias do candidato a reeleicao derrotado por Lula. Em seus pronunciamentos, Lula enfatiza
a necessidade de uma reconstru¢ao nacional, fundamentada no equilibrio entre os poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio, e no respeito a Constituicio. Dentro desse contexto de reconstrug¢ao, Lula dedicou atengio visando a recons-
trugio da governabilidade e da estrutura administrativa do Brasil. Ademais, Lula buscou destacar sua crenga na possibi-
lidade de desenvolvimento do Brasil por meio das politicas publicas, resgatando os feitos de seus governos passados, da
promogao de politicas sociais, de assisténcia social, fomentando a economia com valorizag¢io do saldrio-minimo e a for-
cado trabalhador, reconstruindo as politicas ambientais de garantia a prote¢io da fauna e flora, valorizando a educagio

e os setores que impactam avida da populagio brasileira.

No que compete ao que foi efetivamente feito nos 100 primeiros dias, Lula se apressou em retomar os principais progra-
mas de seus governos anteriores. O combate 4 fome, pobreza e as desigualdades esteve muito presente em seu Plano de
Governo e pronunciamentos, ¢ para isso, retomou o Programa Bolsa Familia com valor minimo de R$600, ¢ um adicio-
nal de R$150 para cada crianga de 0 a 6 anos na composicao familiar. Além disso, foi restituido o Conselho Nacional de

Seguranga Alimentar ¢ Nutricional e os recursos destinados ao Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE)
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foram reajustados para a melhora do oferecimento da merenda escolar. Apesar da opiniao contraria de sua equipe eco-
noémica, Lula decidiu pelo aumento do salario-minimo, algo presente em seu Plano de Governo também. Para pro-
mover a satde, Lula prometeu retomar o programa de vacinagao, Mais médicos e maiores investimentos em agoes
preventivas como exames, consultas e medicamentos. E de fato, trouxe de volta o Mais Médicos, o Brasil Sorridente e
langou 0 Movimento Nacional pela Vacinagao. Na drea da educagao, promoveu a valorizagao de bolsas e auxilios de fo-
mento a pesquisa, conforme prometido em seu Plano de Governo, além do aumento do piso salarial dos professores. No

que tange a politica habitacional, retomou 0 Minha Casa Minha Vida.

No ambito da seguranca publica, o Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci) foi restabe-
lecido. No que compete a0 meio ambiente, o Fundo Amazénia foi reativado, ¢ as atividades de mineragao e garimpo
passaram a ser reguladas e fiscalizadas, tema também presente em seu Plano de Governo. Lula também trouxe pautas
ambientais em suas discussoes e viagens internacionais, além de se posicionar sobre a necessidade da promogao da paz
entre Russia e Ucrinia. O redesenho da composi¢ao ministerial também foi muito simboélico para demonstrar o cum-
primento das promessas de Lula com relagao 4 inclusio e valorizagio de representantes de minorias em seu governo. Tal
agenda de retomada e expansao das politicas publicas concentrou grande parte do esfor¢o, do tempo e dos recursos do
governo, que se preocupou em entregar resultados imediatos & populagio através dos programas mencionados. Dessa
forma, diversas metas de governo de médio e longo prazo ainda nao foram contempladas nos 100 primeiros dias. Em
vez disso, a agenda do governo se concentrou em fazer o que parecia mais urgente: reestabelecer a estrutura politica, re-

criar as politicas publicas de sucesso de seus governos anteriores.

Ao mesmo tempo em que o governo priorizou fortalecer a democracia através da retomada de diversas politicas pu-
blicas e setores desmantelados pelo governo Bolsonaro, também destinou aten¢ao a uma agenda imediata ocasiona-
da por eventos focalizadores. Apesar de ser um tema jé presente em seu Plano de Governo, isto ¢, antes do inesperado
ataque a sede dos Trés Poderes, uma semana ap6s a posse de Lula, desencadeou-se uma série de medidas tomadas pelo
governo federal para assegurar a estabilidade da democracia. Além da interveng¢ao do Distrito Federal, as investi-
gagoes sobre envolvidos, demissoes e destinagao de recursos para recuperar a perda material também estiveram no
centro da agenda do governo. Ainda em janeiro, as agdes para prestar assisténcia e garantir a prote¢ao do territério
Yanomami diante da situagao de calamidade publica da regiao exigiu agdes articuladas entre alguns ministérios.
Préximo aos trés meses de governo, a onda de ataques nas escolas do pais tornou necessario agoes do governo federal
para promover a seguranca de criangas, adolescentes e professores, incluindo a destinagao de mais de R$150 milhoes

paraeste fim.

Além desta agenda imediata, da agenda de fortalecimento democrético e de promogao das politicas publicas, como
mencionado, uma parte da agenda de Lula também se destinou a vetar a agenda bolsonarista anteriormente instalada
no sistema brasileiro. Os decretos de 12 de janeiro destinados a dificultar a compra e a posse de armas sao um exemplo
do contraste com o governo Bolsonaro, que Lula buscou mostrar imediatamente ao pais. Aos 100 dias, por outro lado,
também havia grandes expectativas de Lula mudar politicas do governo Bolsonaro ainda vigentes. Uma delas se d4 em
torno de uma de suas promessas de campanha, a de “abrasileirar o preco dos combustiveis” através da mudanca da politi-
cade pregos da Petrobras, que se concretizou algumas semanas depois. Outro assunto sobre o qual Lula foi pressionado
e sobre o qual parte do eleitorado esperava uma mudanga, era o Novo Ensino Médio, que foi suspenso com o objetivo de

discutir solugoes, mas nio foi revogado, como demandam professores ¢ alunos da rede publica
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Apés os primeiros 100 dias, o governo Lula intensificou suas iniciativas em varias frentes. No setor macroecondmico,
destacou-se a aprovagao da PEC 45/19, ou seja, a primeira fase da reforma tributdria que simplifica impostos sobre
consumo, o novo regime/arcabougo fiscal que substitui o teto de gastos, além do Plano Safra 2023/2024, com foco
em sustentabilidade e financiamento para a agricultura e pecudria. A reativagiao do PAC e medidas como o programa
“Desenrola Brasil” e descontos em créditos rurais refletem esforgos para revitalizar a economia. A medida proviséria
concedendo auxilio a pescadores artesanais e a remodelagao da Farmdcia Popular e a volta do Programa Mais Médicos

com mais de 15 mil vagas exemplificam a atengao a saide e a0 bem-estar social.

No 4mbito ambiental, o Dia Mundial do Meio Ambiente foi marcado pelo langamento de politicas como o Plano de
Seguranga e Soberania da Amazonia ea criagao do Conselho Nacional paraa Conferéncia das Partes da Convengao-Quadro
das Nag¢oes Unidas sobre Mudanga do Clima (COP 30), além de medidas para preservagio ambiental e gestao autdnoma do
CBA - Centrode Bionegécios da Amazonia. O turismo e a cultura receberam atengio especial, com a formagio do Conselho

Nacional do Turismo e aregulamentagio da Lei Paulo Gustavo, alocando recursos significativos paraa cultura.

O Plano Brasil sem Fome, langado para combater a fome ¢ a pobreza, junto com o Programa Escolas de Tempo Integral
¢ o Pacto Nacional pela Retomada de Obras da Educagao Bésica, ressaltam o compromisso com a educagio e ainclusao
social. A extensdo do auxilio gs, 0 aumento do “minimo existencial’, ¢ iniciativas para promover a mobilidade urbanae

veiculos sustentaveis também foram notaveis.

Na educacio, assina MPs para instituir o Pacto Nacional pela Retomada de Obras da Educagao Bsica e criagio da Lei,
junto ao congresso, do Programa Escolas de Tempo Integral, que estima criar 1 milhao de matriculas em tempo integral

nas escolas de educagao bésica no pais.

Por fim, medidas tomadas para aumentar a transparéncia governamental, combater o crime organizado e alinhar a poli-
tica de armas com um enfoque desarmamentista demonstram uma abordagem multifacetada e proativa do governo em

diversos setores.

Lula enfrenta, em 2023, um contexto diferente de seus dois primeiros mandatos. Além da polarizagao politica, possui
uma base aliada de governo minoritdria e terd de lidar com um congresso mais conservador e alinhado aos ideais de seu
antecessor. A declaragio de inconstitucionalidade do or¢amento secreto pelo STF, que dd mais transparéncia ao proces-
so e tira, de certa forma, o poder de barganha dos lideres da Cimara ¢ o apoio de Lula na reelei¢io de Arthur Lira (PP-
AL) e Rodrigo Pacheco (PSD-MG) no Congresso, mas nio elimina a necessidade de o governo ceder e negociar mais

para ter uma alianga maior e consequentemente, ter suas propostas ¢ agenda de governo aprovadas.

O governo também enfrenta desafios nas questdes econdmicas. Além do desemprego, Lula tem tido embates com o pre-
sidente do Banco Central para baixar a taxa basica de juros, que segundo o governo, impede o desenvolvimento econdmi-
co do pais, dificulta a criagao de emprego e impacta os mais pobres. A recuperagio da economia tende a ser mais lenta de
acordo com as expectativas do governo e de seu eleitorado devido a necessidade de equilibrar as contas publicas, tornando
o arcabougo fiscal mais com a cara de “frente ampla e do congresso” do que da base aliada de seu governo e seu eleitorado.
O mesmo desafio serd para a implementagao da reforma tributaria de forma mais simplificada e progressiva, conforme sua
promessa de campanha, sendo este, segundo Lula, um dos pilares para planejamento ¢ execugio do orgamento publico com
o objetivo de expandir politicas publicas e investimentos publicos para retomada do crescimento econémico. Contudo,
o governo tem feito esfor¢os nessa drea como o aumento do saldrio-minimo real, aumento da faixa isengao de Imposto de

Renda, além da nova politica de pre¢os da Petrobrés e diminui¢ao de impostos para compra de carros populares.
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Com base nas analises realizadas, este artigo buscou aproximar a agenda retérica do governo Lula com suas a¢oes e nor-
mas propostas ¢ aprovadas nos 100 primeiros dias de seu governo. Como os métodos utilizados consistem em analises
continuas ao longo do tempo, certamente este trabalho nao se encerra aqui e abre uma série de agendas setoriais futuras
parase pensar o presidencialismo de coalizao, as relagdes entre executivo e legislativo, o uso de instrumentos normativos
exclusivos da presidéncia para contornar e evitar o legislativo, entre série de estudos sobre politicas setoriais que poderao

surgir ao longo do governo Lula.
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Andrés Bruzzone e o
Ciberpopulismo: uma resenha
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Resumo

Langado em 2021, o livro do filésofo ¢ empresario Andrés Bruzzone ¢ um contundente convite a discussao de
dois fendmenos da sociedade ¢ da comunicagao que se entrelagam, produzindo uma realidade politica bastante

peculiar na atualidade.

O populismo em sua versao ‘cibernética’ retine a antipolitica e as possibilidades que as redes sociais abrem para o
usudrio. Logo, veremos a seguir como a associagao entre esses dois aspectos gera um bom debate sobre os rumos da

comunicagio politica nos dias de hoje, passando pela discussao dos algoritmos e pelas liderangas contemporaneas.

Palavras-chave: populismo, redes sociais, extrema-direita.
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1. Introducao

Langado em 2021, o livro do filésofo e empresirio Andrés Bruzzone é um contundente convite a discussio de dois
fendmenos da sociedade e da comunicagio que se entrelacam, produzindo uma realidade politica bastante peculiar

naatualidade.

O populismo em sua versao ‘cibernética’ reiine a antipolitica e as possibilidades que as redes sociais abrem para o usudrio.
Logo, veremos a seguir como a associagio entre esses dois aspectos gera um bom debate sobre os rumos da comunicagao

politica nos dias de hoje, passando pela discussao dos algoritmos e pelas liderangas contemporaneas.

2. Como se processa a politica no populismo moderno

De acordo com Bruzzone (2021), o principal combustivel das liderangas populistas ¢ a polarizacio, que ¢ um
cendrio onde quem nao se alinha a nenhum dos polos nao tem voz. Além disso, “Uma sociedade polarizada se
torna mais burra, mais autoritdria, menos democratica.” (pp:10). E polarizar ¢ lancar mao de uma estratégia elei-
toral; pode se dar de forma simples (de um contra todos os outros) ou da forma dupla (em que enxergamos dois

polos opostos).

Para observar o caso brasileiro contemporaneo, o autor nao ¢ taxativo sobre a classificagao. Aparentemente esse fend-
meno pode ocorrer nesses dois aspectos em paralelo: o bolsonarismo contra o Partido dos Trabalhadores, num aspecto
cleitoral que contraponha Bolsonaro a Lula, ¢ do mesmo bolsonarismo contra os varios partidos de esquerda, centro e

direita moderada, num embate contra as pautas progressistas e pluralistas.

E junto com a polarizacio, existe para o populismo, seja ele de esquerda ou de direita, sempre uma lideranca
(personalista e muitas vezes carismdtica) ¢ uma narrativa de povo puro contra um inimigo. Este ultimo normal-
mente ¢ fabricado e pode ser interno ou externo, ¢ apenas o lider populista seria capaz de derrotar seus oposito-
res (nesse cendrio, deslegitimados retoricamente). Para esse embate “(...) constroem-se realidades paralelas que
sdo coerentes com as crengas profundas, os medos ¢ as prioridades de grupos que se constituem em ambientes
virtuais.” (pp.87). Nas palavras de Bruzzone (2021): “O populismo ¢ um modelo de conquista e manutengio do
poder, uma técnica narrativa que existe pelo menos desde o século XIX e que nas tltimas décadas ganhou espago

inédito.” (pp.61)

Com isso, o autor sintetiza que o populismo dos dias de hoje ¢ uma ‘guerra’ ao pluralismo democratico, aquele que con-
sidera que o debate de ideias seja 0 normal e saudével para a democracia. As liderangas da estirpe populista frequente-
mente lutam contra a tolerancia a certos grupos marginalizados: imigrantes, refugiados, negros, mulheres, LGBTQI+,
ctc. E além disso, esse fendmeno é baseado nas mentiras, e o autor nao poupa Jair Bolsonaro de acusagées, afirmando
que este “(...) fez da mentira uma marca de sua passagem pelo comando do pais” (nesse caso, o Brasil) (pp.59). Ele seria
responsavel por aumentar os efeitos da pandemia de Covid-19 a partir da divulga¢io de noticias falsas sobre remédios
ineficazes, medidas de isolamento e vacina, além de mentir também sobre outros assuntos diversos, “(...) de educagio a

economia, meio-ambiente a cultura.” (pp.59).
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3. O ciberpopulismo

Diante da problemdtica do mundo hiperconectado em que vivemos, Bruzzone (2021) mobiliza autores como Pierre
Lévy, que discute o ciberespago, apontando que este (...) cresce de maneira constante orientado por trés principios: a
interconexao, a criagao de comunidades virtuais ¢ a inteligéncia coletiva”. (BRUZZONE, 2021, pp.38). Logo, sem usar
esse nome em particular, o autor faz alusio ao problema das bolhas ideoldgicas: o processamento de algoritmos das re-
des sociais aproxima usudrios com gostos em comum e afinidade ideoldgica, evitando que os diferentes se encontrem e

proponham um debate de ideias, algo tao caro para um pluralismo democrético que o autor tanto defende.

No cendrio do mundo conectado, ¢ importante ter em mente um aspecto muito caro as discussdes propostas por
Bruzzone (2021): a desintermediacao. O apelo das redes sociais digitais para os politicos da estirpe populista (note-se
aqui que o autor d4 énfase aos de extrema-direita, mas os casos de esquerda também parecem seguir esse rumo) ¢ que
estas eliminam intermedidrios tradicionais da comunicagao, como a grande midia. Assim, essas liderangas podem langar
ao publico suas narrativas acerca de ideias, pessoas e acontecimentos a partir da sua prépria ética, sem um filtro editorial
de um jornal impresso ou televisivo. Percebe-se aqui uma sutileza que o autor deixa de forma subliminar: a desinterme-
diagio permite que os populistas continuem a emplacar suas mentiras e falas que alimentem a polarizagao, sempre reci-

clando o discurso do ‘nés contra eles’ em que se ataca o ‘(fabricado) inimigo do povo.

Bruzzone (2021) diz que na politica contemporinea os lideres populistas capturam os cidadios que estavam (...) in-
vistveis para a politica tradicional” (pp.88). E para alcanca-los, entram em cena as redes sociais (com suas métricas de
engajamento, que ¢ a mensuracao do grau de envolvimento do usudrio com péginas e/ou perfis) ¢ o marketing politico
digital, que funciona com ferramentas de microssegmentagao do publico, permitindo que os contetidos veiculados se-

jam personalizados. Este tlltimo

“(...) personaliza as mensagens para que clas sejam mais eficazes, apelando aos valores individuais basicos. Essas mensagens sio
enviadas de maneira direta, prescindindo da intermediacio do partido politico, dos atos publicos de campanha e dos meios de

comunicagio (...). O apelo que funciona ¢ & pessoa, ao singular, nunca ao coletivo (...).” (BRUZZONE, 2021, pp:106).

Para o autor, ¢ na confluéncia entre as possibilidades das redes sociais e as dindmicas politicas de tais liderangas que surge o fe-
némeno do ‘neopopulismo digital’ “Fo ciberpopulismo, capaz de gerar adesdes em identidades narrativas fortes, simples e se-
guras, usando tecnologias de microssegmentagao que somente sao possiveis em grande escala com recursos digitais.” (pp.64).
No cendrio da comunicagio moderna, a informagao ¢ fragmentada, incerta e excessiva, e por isso gera medo ¢ ansiedade nos
usudrios; o populismo dé conforto ao propor respostas simples a tais emogdes. Contudo, “(...) para garantir a solidez da men-
sagem ¢ a adesao sem critica, bloqueia o didlogo ¢ o debate. (pp.64). “Diante do caos ¢ da complexidade de um mundo em

mudanga frenética e acelerada, o populismo digital garante o repouso em certeza que nio requerem provas.” (pp.65). Logo,

“Com perfis bem feitos, a efetividade das ferramentas de persuasio aumenta muito, pois permite adaptar as mensagens de
campanha aos gostos ¢ as preferéncias de publicos muito segmentados e focar esforgos naquelas pessoas e grupos suscetiveis
a mudangas de opinido (...). Ainda que desde sempre o objetivo da propaganda politica scja influenciar decisées, o grau de
cfetividade possivel com as novas tecnologias coloca os eleitores (¢ a democracia) numa situagio de vulnerabilidade extrema.”
(BRUZZONE, 2021, pp:75).
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4. Discussao e criticas

Andrés Bruzzone propoe uma defini¢ao mais estreita do fendmeno que ele chama de ‘ciberpopulismo), que em esséncia
seria a jungao do populismo contemporaneo, enfatizando os de extrema-esquerda, com as técnicas e recursos das redes

sociais e com o marketing politico de microssegmentagio.

Embora mencione Steve Bannon de forma um tanto timida, Bruzzone deixou passar quase despercebido que ele foi
muito além de auxiliar a extremas-direitas pelo globo, que contou (e deve continuar contando) com as atividades desse
marqueteiro, atuando nos bastidores da elei¢ao presidencial de 2016 nos Estado Unidos e capilarizando seus recursos
para o Brasil em 2018 (na elei¢ao em que Bolsonaro foi eleito), para o ‘Brexit’ britinico ¢ para os movimentos ultracon-
servadores de Itélia e Espanha, dentre outros, amplamente discutidos ¢ documentados por Giuliano da Empoli em seu
“Os engenheiros do caos” (2019). Um dos planos de Bannon foi criar um espago de formagao de liderancas populistas
conservadoras (EL PAIS, 201 8), mostrando que na concepgio dele e dos antiplurais seu movimento ‘veio para ficar’ e se

consolidar enquanto partidos e opgdes eleitorais.

Entretanto, falta 2 obra um esfor¢o de discutir também os populismos de esquerda e a presenga destes em redes sociais.
Estudos como de Waisbord e Amado (2017), por exemplo, j4 discutiam o uso de Twitter por presidentes latino-americanos,
entre eles Hugo Chévez e seu sucessor, Nicolds Maduro, os dois incumbentes venezuelanos que governam na base do mesmo
chavio populista que estd presente na extrema-direita: ‘o povo contra o inimigo. Também nio hd muita discussao em torno

doPODEMOS espanhol e do SYRIZA grego, que sio partidos dessa mesma estirpe.

Certamente, o esfor¢o do autor em problematizar o ciberpopulismo ¢ bastante vélido ¢ ajuda a compreender como as
liderangas populistas modernas conseguem angariar votos, citando como exemplos Jair Bolsonaro, Donald Trump e
Matteo Salvini (BRUZZONE, 2021, pp.59). Figuras como essas teriam apoio de ‘experts’ em midias sociais digitais
parair atrds do eleitor indeciso e entregar a ele contetidos personalizados que o mobilizem em favor do projeto politico

dos seus respectivos lideres populistas.

Entretanto, falta um detalhe: nessa obra nao se discute a possibilidade de que outros setores politicos também tenham
seus proprios analistas de marketing ¢ propaganda capazes de fazer frente aos populistas e alcangar o eleitorado com
materiais igualmente personalizados. Afinal, sabe-se que em varios paises existem movimentos que orbitam o projeto de
Bannon e ainda assim nao foram capazes de assegurar cadeiras em parlamentos. F o caso de Le Pen, na Franca, ¢ o parti-

do Vox, naEspanha.

Portanto, ficam duas perguntas: 1) como os demais partidos podem se preparar para uma campanha vitoriosa diante
do adversdrio apoiado em técnicas avangadas de marketing politico? e 2) hd casos documentados em que partidos mais

tradicionais e moderados também fagam usam da microssegmentagao paraatingir o publico?

5. Consideracoes finais

Percorrendo o livro de Bruzzone (2021), percebemos que sua discussio estd basicamente em dois eixos: de um lado, o
populismo (com énfase na extrema-direita), e no outro, o agressivo marketing eleitoral capaz de entregar contetdos per-

sonalizados a cada cidadio.
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De acordo com o autor, os lideres populistas (de extrema-direita) sdo figuras antiplurais e que corroem a democracia mes-
mo que nao sejam eleitos, e isso ¢ dito sem questionar se os populistas de esquerda também sao assim. A impressao que da

aoleitor ¢ de que Bruzzone entende que essas figuras sejam a maior ameaga aos sistemas democraticos contemporineos.

Em algum momento, falta a clareza sobre se o risco maior ¢ do populismo (da retérica do povo contra o inimigo) ou do
conservadorismo por si sé (e com pautas homofébicas e anti-imigragio, por exemplo). E claro que o fendmeno que o
autor discute ¢ um entrelagamento desses dois aspectos, mas poderia haver uma separagio do joio e do trigo para que

ficasse claro que hd populistas nao conservadores e conservadores nao populistas.

Entretanto, o esforco de Bruzzone é louvavel, A medida que ele discute a problematica do componente digital para o
¢ q g
populismo contemporineo. Mais que isso, ele detalha a questao de como operam os agentes por trds da microssegmen-

tagao no caso de lideres populistas de extrema-direita, sendo bem esclarecedor nesse sentido.

Por fim, nos resta esperar e observar com mais atencio o que vai acontecer tanto na politica quanto nos debates sobre
&
populismo. O marketing politico de nossos dias parece bem agressivo e gera eleigoes com resultados sociais e politicos

intolerantes e polarizadores. Porém, como os demais atores da democracia reagirio permanece uma incdgnita.
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Resumo

O presente texto procura apresentar uma resenha sobre o livro "Biografia do Abismo: como a polarizagao divide
familias, desafia empresas ¢ compromete o futuro do Brasil", do professor e cientista politico, Felipe Nunes, ¢ do
jornalista e pesquisador, Thomas Traumann, publicado em 2023 no Brasil pela editora Harper Collins. O objeti-
vo central do livro é apresentar o processo de calcificagao politica da sociedade brasileiro em torno de grupos pola-
rizados em termos afetivos, algo inédito no processo politico nacional. A partir da elei¢ao presidencial de 1989, 0
Brasil gradualmente evoluiu de uma polarizagao partidaria para uma polarizagao afetiva. Esse processo calcificou
as diferengas entre os grupos sociais tanto na vida ptblica quanto na vida privada. Os autores defendem que esse

tipo de polarizagao ird causar efeitos de longo prazo a politica, a economia e a sociedade brasileira.
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O presente texto procura apresentar uma resenha sobre o livro “Biografia do Abismo: como a polarizagao divide fami-
lias, desafia empresas e compromete o futuro do Brasil’, do professor e cientista politico, Felipe Nunes, e do jornalista
pesquisador, Thomas Traumann, publicado em 2023 no Brasil pela editora Harper Collins. O objetivo central do livro é
apresentar o processo de calcificagao politica da sociedade brasileiro em torno de grupos polarizados em termos afetivos,
algo inédito no processo politico nacional. A partir da elei¢ao presidencial de 1989, o Brasil gradualmente evoluiu de
uma polarizagio partidaria para uma polarizagao afetiva. Esse processo calcificou as diferencas entre os grupos sociais
tanto na vida pablica quanto na vida privada. Os autores defendem que esse tipo de polarizagao ird causar efeitos de lon-

go prazo a politica, a economia e asociedade brasileira.

O livro foi influenciado pela repercussio de um artigo publicado pelos autores no jornal “O Globo” sobre a calcificagao
politicaaindaem 2022. A ideia do livro foi consolidada depois dos atos golpistas de 8 de Janciro e a partir da necessidade
de se realizar uma andlise dos dez primeiros meses do governo Lula 3. Nunes ¢ Traumann (2023) consideram as elei¢oes
de 2022 como a maior disputa da histdria politica brasileira, e esse processo eleitoral produziu como resultado a conso-
lidagao polarizagao afetiva dentro da sociedade brasileira atual. A partir de dados coletados pelo Instituto de consultoria
e pesquisas Quaest, chefiado por Felipe Nunes, os autores apresentam resultados importantes para a reflexao do cendrio
politico brasileiro. Principalmente, apds a vitéria de Javier Milei na presidéncia da Argentina e da possivel vitéria de
Donald Trump nos Estados Unidos da América em 2024. Portanto, parece que a polarizacio afetiva é uma realidade da

politicaanivel global.

Mas o que seria polarizagao afetiva? Nunes e Traumann (2023) utilizam a defini¢io de Shanto Iyengaretal., (2019) para
entender esse processo como a divisao entre individuos ou grupos com diferentes ideologias politicas, mas que diferen-
temente da polarizagio ideoldgica, possui como foco as desavengas, uma vez que a polarizagao afetiva estd interligada
com aspectos psicoldgicos e emocionais. Isso resulta no desenvolvimento de profundos sentimentos negativos entre os
individuos ou grupos ideologicamente ¢ politicamente opostos. Em suma, a polarizagao afetiva faz com que os rivais
politicos se interpretem como inimigos, no qual a oposigao politica nao € vista como legitima €, portanto, nao possui

direito de sequer existir como projeto de desenvolvimento nacional.

O propésito do livro ¢ explicar como se calcificou a intolerancia politica no Brasil e como o convivio com quem nio
concorda com sua opinido politica virou um desafio para a sociedade, inclusive na vida privada. Segundo os autores, os
lideres politicos desempenham um papel-chave nesse processo. Bolsonaro e Lula sao os dois principais estimuladores
dessa calcificaio. A partir de alegoria metafdrica, o Brasil polarizado encontrou-se com um abismo dentro da sua so-
ciedade, materializada de forma critica durante a tentativa golpista de 8 de janeiro de 2023, semelhante a reflexdo escrita
pelo filésofo alemao Friedrich Nietzsche (1844-1900) e citada no livro por Nunes e Traumann (2023, p. 31): “Quem
combate monstruosidades deve cuidar para que nao se torne também um monstro. E se vocé olhar longamente paraum

abismo, 0 abismo também olha de volta paravoce”.

O livro apresenta uma linha do tempo fundamental para se entender o processo de transformagao da polarizagao
partidaria, passando por polarizagao ideoldgica, e finalmente se calcificando no Brasil com polarizagao afetiva. Entre
1994 ¢ 2006, PSDB ¢ PT disputaram as elei¢oes presidenciais com projetos politicos diferentes para o desenvolvi-
mento do Brasil. Contudo, existia respeito e tolerincia entre os grupos rivais. Outro fator importante corrobora-
do pelos dados apresentados pelos autores ¢ que nas vitdrias presidenciais de Fernando Henrique Cardoso (1994 ¢

1998) ¢ Lula (2002) nio existia um padrio consolidado de votagao entre regides do Brasil ou entre grupos sociais.



IREVISTA

POLI/TIC A H()JE Volume 32, n° 2, 76-81,2023 | 78

Ambos ganharam basicamente em todos os recortes importantes dentro da literatura de elei¢oes. Contudo, as elei-
¢oes de 2006 sao o momento-chave de mudanca. A partir desse ano comega o processo de polarizagao ideoldgica e
de divisao entre as regides do Brasil. O nordeste comega a se tornar um reduto petista ¢ as regioes centro-oeste ¢ sul

comegam a se tornar anti-petistas.

Esse cendrio se consolida definitivamente nas elei¢oes de 2014. A grande inovagao desse pleito foi o surgimento de
Minas Gerais e Rio de Janeiro como swing states, em outras palavras, estados que definiriam a elei¢io, pois estes nao
estavam ideologicamente comprometidos como os outros. Assim, a derrota de Aécio Neves em Minas Gerais foi em-
blemdtica nesse processo. Em 2015, a pauta politica ¢ econdmica perdeu espago para discussoes sobre género, religiao e
costumes. Temas que normalmente eram tratados na vida privada das pessoas se consolidam como grandes temas nacio-
nais. Nesse cendrio, o entdo deputado federal Jair Bolsonaro se apresenta como possivel lider dessa nova direita brasilei-
ra. Assim, surge de fato a polarizacao afetiva no Brasil, pois esses grupos se tornam rivais nao s6 politicos, mas inimigos
existenciais. Nunes e Traumann (2023) propdem que o abismo afetivo que existe no Brasil atual pode ser enfrentado
¢ combatido. Os autores procuram responder duas perguntas realizadas pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal
(STF), Gilmar Mendes, feita durante o julgamento dos individuos responsaveis pelo “8 de janeiro™: a) o que nés fizemos

de errado para chegaraisso?; b) e, 0 que devemos fazer para evitar que isso se repita ? (Nunes; Traumann, 2023, p. 204).

A primeira grande discussao apresentada no livro é sobre a “nova forma” de comunicagao politica, utilizada por diversos
lideres ao longo do século XX, que comega a ser propagar com o Presidente estadunidense Theodore Roosevelt, que fi-
cou no cargo entre 1901 a 1909, a utilizagao do rédio como um mecanismo de propagacao ideoldgica. Algo também fei-
to por Adolf Hitler na Alemanha Nazista. Nunes ¢ Traumann (2023) recuperam o pensamento do politélogo francés
Bernard Manin para explicar como os politicos podem apresentar suas ideias diretamente para as massas, sem intermé-
dio de segundos, ideia denominada pelo autor de “Democracia de Publico” (2023, p. 39). Essa foi a estratégia usada por
em 2008 na campanha presidencial do democrata Barack Obama nos Estados Unidos. Obama realizou sua campanha
de forma integralmente digital e com estratégias de comunicagao politica focadas em grupos sociais especificos alcanga-

dos diretamente pelo candidato através das plataformas digitais como Google e Facebook.

Assim, comprovando que a estratégia nao possui ideologia, pouco tempo depois, Donald Trump, republicano e repre-
sentante principal da extrema direita estadunidense, utilizou de ferramentas semelhantes para também chegar 4 Casa
Branca em 2016. No Brasil, o Cla Bolsonaro realizou, influenciado por Trump, uma adaptacio ao contexto politico
nacional e aplicou uma estratégia semelhante nas campanhas presidenciais de 2018 ¢ 2022 nas redes sociais. A vitéria de
Bolsonaro em 2018 foi a primeira na histdria do Brasil a comprovar o poder das redes sociais dentro do processo eleito-

ral brasileiro (Nunes; Traumann, 2023).

Em estudo realizado pela Universidade de Northwestern (EUA) foi identificado que no Brasil os grupos de WhatsApp
de direita produziram cerca de 16% a mais de encaminhamentos de cunho politico durante a campanha presidencial
de 2022 em comparagio aos grupos de esquerda (Nunes; Traumann, 2023, p. 45). Dessa forma, segundo os autores,
¢ possivel afirmar que a utilizagao de redes sociais como Facebook ¢ WhatsApp para Bolsonaro e seus apoiadores, foi
uma estratégia de comunicagao politica que tinha por objetivo eliminar os gatekeepers tradicionais, a midia tradicional
brasileira, e estabelecer uma comunicagao direta com as massas, como definido anteriormente por Manin. No qual, Jair

Bolsonaro, ¢ sua familia, produziu um ecossistema de comunicagao independente da producao mididtica televisiva.
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Uma via direta, sem intermedidrios. Criticamente, percebemos que os resultados das pesquisas de opiniao publica apre-
sentados ao longo do livro por Nunes e Traumann (2023) teve como principal objetivo demonstrar como os eleitores de
Lula possuiam durante a elei¢ao de 2022, um perfil mais ortodoxo na busca por informagoes sobre politica, recorrendo
a midia tradicional. Em contrapartida, os eleitores bolsonaristas utilizavam mais as redes sociais como fonte de cole-
ta de informagdes politicas, buscando o contato e orientagdes diretamente com seu lider e principais aliados (Nunes;
Traumann, 2023, p. 52-54).

Com isso em mente, os autores apresentam proposi¢oes tedricas sobre a “Légica do Algoritmo” presentes na obra do
cientista politico italiano Giuliano da Empoli (2019). O autor defende que o envolvimento politico nio é alcancado
por meio de mensagens que promovam a coesio social, mas através das mensagens que despertam emogdes intensas
¢, sobretudo, as negativas, como: o medo, o ressentimento ¢ a aversio. Seguindo a légica da polarizagio afetiva como
definida por Iyengar et al., (2019). Complementar a essa ideia, os autores utilizam para explicar esse padrio de com-
portamento politico, o conceito de “Viés de Confirmagao” criado pelo psicologo inglés Peter Wason. A ideia é que os
individuos preferem acessar apenas informagoes que defendam sua ideologia, em outras palavras, a pessoa sé demonstra
interesse em buscar as informagoes em fontes que nao contrariem suas convicgdes pessoais. A partir desses dois con-
ceitos, os autores conseguem explicar as diferengas entre os eleitores de Lula e Bolsonaro no consumo dos meios de
comunicagao politica utilizados durante a campanha presidencial de 2022 de acordo com a discussao feita a nivel inter-

nacional sobre o tema (Nunes; Traumann, 2023, p. 55).

O resultado pratico desse processo ¢ o surgimento de um ecossistema comportamentalista de negacao de outras fontes
de informagdes. Nesse sentido, os individuos polarizados afetivamente interpretam as agoes feitas pelo Poder Judicirio,
no combate as possiveis Fake News, como uma forma de censura, na qual o bolsonarismo seria atacado pelas elites poli-
ticas tradicionais (Nunes; Traumann, 2023, p. 69). Como exemplo disso, os autores apresentam os resultados de Pereira
etal,, (2022), que a partir da “Teoria do Raciocinio Motivado”, demonstram que independente de as noticias serem
falsas ou nao, os eleitores no geral s aceitariam as ideias que corroboram com suas crengas, mesmo quando confronta-
dos com averdade. Ainda, segundo Oyserman ¢ Dawson (2020): “A verdade dos fatos, tomados um a um, nao importa.

Verdadeira seria somente a mensagem no seu conjunto, que confirma o viés do eleitor” (Nunes; Traumann, 2023, p- 57).

O livro apresenta muitos dados originais feitos pela Quaest. Um dos mais instigantes foi coletado entre os meses de
setembro e outubro de 2022. Nesse periodo foi constatado que a repulsa a um determinado candidato se consolidou
como principal explicacio do voto para presidente, criando assim, o que Nunes ¢ Traumann (2023, p. 82-83) denomi-
nam como uma guerra de rejei¢ao. Portanto, o que motiva o voto nio ¢ o afeto pelo candidato preferido, mas a antipatia
e rejeicao ao candidato de oposicao. Nesse contexto politico nao ¢ possivel entender a elei¢ao de 2022 sem utilizar o
conceito de polarizagio afetiva, no qual a divisao entre os eleitores deixa de ser partiddria ou de classe social e se calcifica

como parte da identidade do individuo, gerando intolerincia e evoluindo para um comportamento agressivo e irracio-

nal (Iyengar et al., 2019; Nunes; Traumann, 2023, p.135).

Os autores apresentam sua tese mais importante, a “Calcificagao Politica’, conceito importado dos Estados Unidos para
descrever a atual conjuntura brasileira. Nunes e Traumann (2023, p. 142) definem a calcificagao politica como uma me-
nor disposi¢ao de desertar do seu grupo, romper com seu candidato ou até votar no partido oposto, ou seja, um maior

engessamento na polarizagao.
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Em suma, o livro “Biografia do Abismo: como a polariza¢ao divide familias, desafia empresas e compromete o futuro
do Brasil” se apresenta como uma leitura atual da politica brasileira contemporanea. Os autores descrevem como a po-
larizagao partidéria se tornou uma calcificagao politica, que produziu um abismo entre os dois grupos politicos mais
influentes do Brasil. Os temas abordados no livro sao de grande importincia para a sociedade civil, pois apresenta de
forma diddtica teorias académicas e pesquisas sobre opiniao publica, unindo teoria e pratica. O texto detalha o que
ocorreu (e ocorre) dentro das escolas, empresas ¢ familias, ambientes puiblicos ¢ privados, nos quais nao existe mais uma
tolerincia em pensar politica, economia ou costumes de forma diferente. Os autores acreditam que grande parte da
culpa estd na forma de se fazer politica no Brasil, especificamente na comunicagao dos candidatos populistas, como foi
o caso da tltima elei¢ao disputada entre Bolsonaro e Lula. O texto traz uma fala da psiquiatra Maria Rita Kehl: “Lideres
populistas manipulam a necessidade de eleger culpados, a quem acusar quando a barra pesa: Eu sofro: alguém deve ser

responsabilizado porisso”.

Enfim, existe alternativa para acabar com a polarizagao afetiva no Brasil? Antes de mais nada ¢ importante entender, que os
autores deixam claro que a polarizagao partidaria ¢ saudével e ajuda no pleno funcionamento de uma democracia. O que
ndo deveria continuar acontecendo ¢é esse tipo de polarizacao afetiva afeta de forma determinante o convivio social, distor-
cendo a prépria percepgio da realidade por parte dos individuos, que aceitam com entusiasmo uma noticia falsa desde que
seja em apoio ao seu candidato e¢/ou a sua visio de mundo. Por isso, Nunes e Traumann (2023) defendem a vigilancia cons-
tante dos niveis de polarizacio afetiva na populacio Brasileira, buscando evitar niveis elevados que possam causar danos
irreversiveis a nossa democracia, que ja se encontradebilitada. A conclusio ¢ que a polarizagao pode ser contida, mesmo que
ndo seja um processo ripido. Logo, ¢ de extrema importincia, segundo os autores, que a democracia seja preservada e defen-
dida, pois s6 assim teremos institui¢des mais transparentes, resultando em menos desvios de conduta, (Nunes; Traumann,

2023, p.210). Dessa forma, poderfamos sair do abismo em que, infelizmente, nos encontramos.
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