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Apresentacao

Ronaldo Coutinho Garcia
Coordenador Institucional do Projeto

Técnico de Planejamento e Pesquisa (aposentado)

Em abril de 2012, alguns tantos técnicos de planejamento e pesquisa
do instituto' iniciaram conversas informais sobre como deveriamos
comemorar os cinquenta anos do Ipea, que seriam completados em
setembro de 2014. No desenrolar das discussoes perguntou-se por que
nao fazer uma Etnografia Institucional, como as que existiam para o
Instituto Rio Branco/MRE, para a Academia Militar das Agulhas Ne-
gras, para a Fundacao Nacional de Satde (Funasa/MS), entre outras. A
proposta foi levada a Presidéncia do Instituto e recebeu aprovacao. Foi
uma das mais acertadas decisoes relativas ao amadurecimento insti-
tucional do instituto.

No entanto, problemas diversos (trocas de presidentes e diretores, re-
ducao de orcamento, etc.) fizeram com que o projeto fosse formalmente
iniciado no inicio de 2014.

! Muitos dos quais haviam recém concluido um curso sobre Etnografia Institucional,
resultante de uma demanda interna por metodologias de pesquisa de natureza qualitativa.
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A Etnografia do Ipea procurava ajudar na identificacao da personali-
dade institucional e do ethos dos ipeanos. Apostou-se em sua con-
tribuicdo para superar o complexo de cajuina (“Existimos. A que sera
que se destina”, Caetano Veloso in Cajuina) e para que a instituicao pu-
desse tentar viver o seu proximo meio século livre da crise existencial
que acompanhou os ipeanos por décadas, crise essa decorrente das
diversas mudancas pelas quais passou o Estado Brasileiro, o Governo
Federal, o processo governamental de planejamento e, consequente-
mente, o Ipea.

Aideia era a de que uma etnografia institucional ajudasse no surgimen-
to de uma dindmica esclarecedora e progressivamente consensual que
possibilitasse a construcao de um entendimento coletivo dos ipeanos
sobre o que poderiamos e o que desejariamos ser. Uma construcio que
contemplasse uma diversidade de atuacoes, motivadoras para os perfis
diferenciados de que dispomos, mas que propiciasse a formacao de uma
so6lida imagem, um reposicionamento institucional de elevada relevan-
cia e forte pertinéncia aos altos processos decisorios da Republica.

Um estudo com essa natureza se conformaria, portanto, em valioso sub-
sidio para a construcao das bases para o futuro longo, um importante
instrumento de gestao da vida cotidiana do Instituto e geraria elemen-
tos auxiliares a tomada de decisdo por parte da alta direcao do governo
e da diretoria do Instituto. Teriam um precioso recurso para conseguir
efetiva insercao do Ipea nos processos decisorios para os quais pudesse
contribuir, realizando, assim, da forma mais eficaz os propositos para
os quais existe. Tal era o resultado institucional pretendido com a real-
izacao da etnografia.

O produto da pesquisa é aqui apresentado e pela sua leitura facil sera
concluir que se trata de algo muito poderoso para o Ipea e os ipeanos.

\

E isso se deve a elevada competéncia da equipe de pesquisa-
dores, a excepcional coordenacado geral técnico-académica exerci-
da por Carla Costa Teixeira, as coordenacdoes de campo conduzi-
das por Andréa de Souza Lobo, Brasilia e Sérgio Ricardo Castilho,
Rio de Janeiro.



Apresentacao

Como dizem os autores, “a etnografia (...) reputa caber aos sujeitos orde-
nar o mundo em que vivem e ao etnografo apreender essa ordem e com-
preendé-la em didlogo com as teorias antropolodgicas.” E isso foi feito
magistralmente.

Pessoalmente, sinto-me honrado e gratificado por ter acompanhado
todo o desenrolar dos trabalhos. Aprendi muito, mas principalmente
fica o orgulho de, na convivéncia com os pesquisadores, ter me tor-
nado amigo de muitos deles. Sou devedor por tudo que fizeram pelo
Ipea. E o Ipea (direcao e servidores), de posse do conhecimento con-
tido no livro, pode, se assim o quiser, ser dono do seu futuro.

Brasilia, outubro de 2020



Prefacio

Entre e através de mundos, tempos,
saberes e modos de construir conhecimento:
licoes para o momento e o porvir

Antonio Carlos de Souza Lima
Laced/Museu Nacional-UFRJ

Ipea — Etnografia de uma instituicio: entre pessoas e documentos é
uma brilhante etnografia da institucionalizacdo (no sentido de Mary
Douglas)? como objetivo em si de entendimento de uma agéncia singu-
lar na malha (lato sensu) da administracéo publica, e via de acesso pri-
vilegiada para entendimento de facetas fundamentais dos processos de
formacao de Estado no Brasil da segunda metade do século XX . Traz
em si licoes fundamentais sobre como fazer pesquisa etnografica e an-
tropologia de ponta, recuperando e ampliando extensamente chaves
presentes na estruturaciao do campo antropologico no Brasil, conquan-
to apagadas pela rediviva idealizacao de uma dada trajetoria da antro-
pologia tornada “classica” ou “teoria antropologica” desencarnada das

2Douglas, Mary. How institutions think. Syracuse: Syracuse University Press, 1986.
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suas condicoes sociais de producao. Tal idealizacio é construida com
base nos chamados cursos de “teoria antropologica” ou de “classicos”
em que um elenco de textos por vezes bastante restrito, é retirado de
obras volumosas e muito mais ricas do que sua apresentacao ao nedéfito
neste momento de formacao da a perceber.

O livro tem como ponto de partida o singular contato dos ipeanos
(autodesignacao dos funcionarios do Ipea) com Carla Costa Teixeira, co-
ordenadora geral da equipe que produziu este livro, estabelecido com
vistas a oferta de um curso em pesquisa etnografica de instituicoes para
os técnicos do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada em Brasilia. A
partir dai se desdobraram os caminhos, claramente explicitados no li-
vro, que conduziram a equipe composta, também, por Andréa de Souza
Lobo, Sergio Ricardo Rodrigues Castilho e Bruner Titonelli Nunes, além
de outros pesquisadores, sobre esta fundacao publica federal hoje vin-
culada ao Ministério da Economia, criada como EPEA (Escritério....) em
1964, e que desde 1967 tem o nome atual. A preocupacao apresentada a
equipe como demanda para uma etnografia “contratada” pelo proprio
Instituto era entender sua “identidade institucional” e averiguar a exis-
téncia de um ethos institucional. O resultado mostram-nos muito mais
que isso: revelam como muitos processos essenciais conduziram do
regime ditatorial civil-militar ao presente brasileiro, trazendo impor-
tantes indagacoes (e possiveis aprendizados) sobre as dindmicas entre
campos e mundos sociais, a institucionalizacao de disciplinas e saberes
etc, relacoes que sao parte da formacao de Estado em nosso pais.

E aqui encontramos dois elementos essenciais de pesquisas que foram
fundadoras da moderna pds-graduacao no Brasil3. O primeiro deles é o

3 Penso aqui nos grandes projetos de pesquisa coordenados por Roberto Cardoso de Oliveira,
David Maybury-Lewis, Moacir Palmeira e Otavio Velho, dentre outros, esforcos fundantes do
PPGAS/Museu Nacional-UFRJ. H4 ampla bibliografia sobre o assunto e material igualmente
divulgado em video. Para um trabalho recente em direcio similar, ver Miranda, Ana Paula
Mendes; Muniz, Jacqueline de Oliveira e Corréa, Roberta de Mello (orgs). Mapas de Percepgdo
de Riscos. Metodologia multimétodo para analise de territorialidades afetadas pelo dominio
armado. Rio de Janeiro: Autografia, 2020.
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trabalho em equipes nas quais o compartilhamento dos dados nao sub-
trai os recortes especificos autorais. Nessa dindmica de investigacao um
produto comum nao esgota as possibilidades de elaboracao e redacao
autorais especificas. Mas se desmonta a imagem do “pesquisador soli-
tario” (preservada, apesar, e até mesmo pelas proprias criticas ao traba-
lho etnografico desde os poés-modernos), e ela mostra-se um limitador:
o alcancado neste livro nunca seria possivel a um/a s6 pesquisador/a.

O segundo, menos documentado (ja que gostamos de nos pensar como
“pensadores livres” das determinacoes sociais), é o fato de que a pes-
quisa antropologica de cunho significativo e inovador muitas vezes foi
feita com fundos fora dos hoje 6bvios (e evanescentes) recursos do sis-
tema nacional de fomento a pesquisa e ao desenvolvimento cientifico e
tecnologico, ou a pos-graduacao. Fora fundacoes filantropicas variadas
(muitas delas vistas em outros momentos histéricos com reservas de
diferentes matizes, de acordo com sua procedéncia e com os possiveis
circuitos de usuarios), a pesquisa antropologica no Brasil tem se feito
com suportes financeiros varios, e mesmo sob contratacao, e muitas
vezes no ambito de atividades voltadas a aplicacdo do conhecimento.
Fazer do produto de um trabalho destinado primordialmente a pautar
intervencoes, textos de outra finalidade reflexiva, so é possivel aqueles
que nao compraram acriticamente o pacote do “modo ideal” de pesqui-
sa em antropologia ensinado em nossos cursos universitarios recoberto
de uma camada acucarada de confeitos romanticos, algo s6 compativel
com um Brasil igualmente idealizado.

Partindo da introducao, onde questionam o quanto pesquisas sobre
instituicoes e elites estdo presentes na antropologia internacional e na
brasileira, e o que aportam a disciplina, seguem para um primeiro ca-
pitulo essencial: redigido por Carla Costa Teixeira e Andréa de Souza
Lobo, nele partem de uma reflexao densa, fina e requintada, do ponto de
vista teorico, ético e, sobretudo politico-epistemolégico, sobre os multi-
plos aspectos do que significa efetivamente fazer pesquisas em contex-
tos assimétricos desfavoraveis aos/as antropologos/as. Escrito de modo
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claro e objetivo, nem por isso raso, o texto coloca-nos questdes sobre
a pesquisa no Ipea em si, entre pesquisadores altamente qualificados
e renomados, reconhecidos academicamente, com os quais o dialogo
honesto e a simetria sao de fato as tnicas possibilidades legitimas de
interlocucao*. O capitulo segue, no entanto, muito além e nos recolo-
ca em termos bastante contemporaneos algumas das questoes funda-
doras da etnografia como perspectiva de construcao do conhecimento e
nio como método ou técnica redutivel a observacao participante.

Assim, de um curso onde os ipeanos buscavam conhecer as perspecti-
vas do fazer etnografico em instituicoes e organizacdes, vemos como,
de modo bastante diferenciado em relacido as praticas de pesquisas
organizacionais, surge uma perspectiva que nao é “para cima” ou “up”
como na pioneira proposta de Laura Nader, que se vé em muitos pon-
tos validada e estendida pelas reflexdes apresentadas, em especial no
que tange ao carater revelador dos nao ditos da pesquisa antropologi-
ca tradicional ou desde baixo, ou ainda simultaneamente para cima ou
desde baixo> . Como reivindicam as autoras, sua perspectiva é entre:
nao so entre pessoas (pela observacao em equipe do cotidiano da ati-
vidade dos pesquisadores, que so para o neo6fito é um dia-a-dia parado
ou pouco significativo; por entrevistas; trocas de ideias; apresentacao
sistematica e debate permanente de interpretacées e de textos com os
ipeanos acerca dos dados construidos na pesquisa etc), mas também
entre as redes sociais entretecidas no cotidiano das duas sedes do Ipea;
entre documentos de diferentes géneros, tomados em sua materialida-
de e em funcoes performativas, entre tempos (a memoria/histéria da

4Lembremos, por exemplo, que o Ipea costuma figurar entre as instituicoes parceiras da
Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS) em seus
encontros anuais, bem como as inimeras pesquisas feitas em parcerias com pesquisadores
posicionados de universidades.

5 Nao se pode esquecer que Laura Nader escreve em um contexto sob o qual se apresentava
uma “crise” da antropologia e em que se pretendia “reinventar” a disciplina, como o titulo da
coletanea organizada por Dell Hymes em que foi publicado o indicava. Cf. Nader, Laura. “Up
the anthropologist: perspectives gained from studying up” In: HYMES, D., ed. - Reinventing
anthropology. New Yok: Random House, 1972.
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instituicao configura-se pela permanente presencialidade do passado,
numa expressao do Prof. Luiz de Castro Faria, quanto a atualizacao de
momentos sacralizados na memoria de grupos ou instituicoes); entre
conhecimentos de diferentes ciéncias (ainda que o predominio da eco-
nomia seja até certo ponto indiscutivel).

Tal perspectiva, traz assim, a resposta a indagacao que os ipeanos pro-
puseram aos pesquisadores sobre seu “complexo de cajuina”, ou sobre
a existéncia de um ethos institucional especifico. Ao analisarem esta
instituicao destinada a “pensar o Brasil”, nos apresentam a sua condi-
cao de existéncia in-between campos/mundos sociais: a forca e per-
sisténcia do Ipea diante de ameacas a sua continuidade, e diante de
sua propria diversidade interna, se faz presente pela capacidade de
modular conhecimentos e uma atuacdo mais ou menos orientada a
acao governamental e a academia, transmutando o politico em cien-
tifico (e vice-versa) pela via do dos saberes técnicos, pratica em que o
tratamento de dados agregados sob o signo da quantificacao tem um
papel central.

Tensdes como as entre projetos de pesquisa e trabalhos individuais
mais académicos ou mais tedricos e os projetos mais institucionais ou
aplicados, aliadas a nem sempre facil, mas generosa, convivéncia entre
a diversidade de formacoes dos ipeanos, das redes sociais que estes ar-
ticulam e mobilizam, ao contrario de conduzirem a fragmentacao, tém
permitido uma certa plasticidade que, se num primeiro momento é
percebida pelos atores sociais como parte de um ethos indefinido, tem
permitido singrar conjunturas dificeis e mesmo adversas a instituicao.
O que estou chamando aqui de plasticidade funda-se num conjunto de
valores e praticas como a liberdade de pensamento e reflexao (cultivada
desde o periodo do regime ditatorial civil-militar), e numa disposicao
que apazigua a expressao do dissenso para que este nao atinja pontos
de ruptura. Mas para atingir tal percepcao foi preciso que a/os pesqui-
sadora/es se dispusessem deixar levar por essa condicido permanente-
mente transicional, ndo para a absorver mas isto sim para a entender.
Assim, os vetores do que poderiam conduzir a dispersao e a conflitos
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insuperaveis, sio forcas que agem na definicao desse curioso think tank
de Estado, uma aparente contradicdo entre termos, que, no entanto,
tornam o Ipea reconhecido e conceituado como tal, numa soluciao mui-
to brasileira, se me permitem o adjetivo nacionalizante. Arrisco-me a
dizer que existem outras que deveriam ser entendidas e mais que nunca
valorizadas.

A observacao das praticas institucionais permitiu, pois, destacar a re-
levancia da producéao de certos géneros textuais — o caso da NT, ou Nota
Técnica acuradamente tratada no capitulo 3 - como formas de comu-
nicacido e materialidade, cristalizacoes e fluxos, dos conhecimentos
gerados pelos ipeanos, hoje também dirigidos a midia. Apresentados
como técnicos, tais conhecimentos sobre problemas eminentemente
politicos surgem apresentados de forma “despolitizada”, procedimento
no qual a quantificacao tem papel chave. Surgem assim entrelacados,
configuracoes de pessoas, praticas (documentos dentre estas), ideias
e valores numa singular composicao, mas que talvez nao seja unica e
guarde similaridades com outras agéncias da malha de Estado, em es-
pecial outras fundacoes publicas orientadas a pesquisa e producéo de
avaliacoes e conhecimentos. Na minha percepcao, o conjunto de agén-
cias similares é reduzido para o tamanho continental do pais, e apesar
dos mantras neo/ultraliberais de “reducdo do Estado”. O livro menciona
e explora tanto similitudes quanto diferencas entre o Ipea e o Instituto
Superior de Estudos Brasileiros - ISEB ou a Escola Superior de Guerra
- ESG.

Se isto é possivel, é porque etnografia aqui também significa voltar-se a
histéria institucional, seja olhando-a como mito de origem, e perceben-
do nela as formas como tal plasticidade é ao mesmo tempo plasmada e
evocada (capitulo 4); ou como suas perspectivas de acao foram sendo
reelaboradas ao longo do tempo de existéncia da instituicdo, mudando
para permanecer (ndo necessariamente da mesma maneira). Para para
isso, duas de suas categorias sao tomadas como alvos primordiais de
analise — o planejamento (capitulo 5) e estudos para o combate a pobre-

15
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za (maneira eufemizada de falar da extrema desigualdade brasileira?
- capitulo 6). Aqui os dados e a construcao adotada, em que cada ca-
pitulo poderia funcionar como um artigo independente (alids como os
anteriores, sendo que s6 um deles foi anteriormente publicado em ou-
tra versao), guardando uma forte vinculacao com o argumento central,
mostra-nos que haveria muito mais a ser dito por meio de ampliacoes
das analises do Ipea, ou de outro recorte.

Assim, essa densa “descida a histéria” transborda a analise do Ipea e
nos conduz a uma das principais de contribuicoes desta etnografia para
a compreensao da realidade brasileira: pesquisar processos de institu-
cionalizacdo como este € uma forma privilegiada de se analisar a forma-
cao de Estado, seja na sua faceta de producao de imagens e praticas de
unificacdo, seja na diversidade de modos de agir e pensar aquilo como
e sobre o que a agéncia atua ou sobre o que atuou ao longo do tempo,
seja ainda suas aliancas e conflitos com fracoes de classe que compoem
o bloco de poder a cada momento do tempo. Através do Ipea, o livro
nos mostra as conexoes entre mundos/campos sociais, modos de pro-
ducao do conhecimento e de sua destinacao, formas de conectar tem-
pos e redes de agentes e agéncias. A amarracao final dos argumentos
deixa estas intencao e virtude claras ao leitor, situando a pesquisa num
horizonte mais amplo e instigante. Afinal, o elogio bastante excessivo
(senao fetichista) em voga em certas vertentes da antropologia feita no
Brasil de hoje, nas quais “O Campo”, subjetificado, vira uma espécie de
alter-ego do/a pesquisador/a que conduz a pesquisa, apagando as esco-
lhas teoricas e as preocupacoes de fundo. Nada mais longe do que a/os
autora/es pretendem e praticam!

Por todas estas razoes, me parece que aqui esta um livro essencial para
se entender o Brasil que se desdobra dos anos da instalacao do regime
ditatorial civil-militar para o presente. Digo isto ndo apenas pelo pa-
pel do Ipea nesse cenario, mas também pelo que através (no sentido de
por meio) dele e de suas praticas podemos aprender para sobreviver a
polarizacao politica (em especial em espacos do Sistema Nacional de
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Pos-Graduacao e nas universidades publicas), atual, assim como para
contrarrestar os efeitos, muitas vezes intencionais e até mesmo invo-
cados, de destruicao/descaracterizacao de amplos setores da malha da
administracao publica. Sem falar que, através do modo como a pesquisa
foi construida, podemos pensar em como praticar antropologia no pre-
sente e em nossos rumos futuros.

17
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Abertura

Etnografia em organizacoes e instituicoes:
sobre o que estamos falando?

Ainvestigacdo etnograficasobre e eminstituicoes tem sido desenvolvida
por pesquisadores de diferentes insercoes disciplinares, com destaque
para cientistas politicos, socidlogos, administradores, engenheiros de
producao, psicologos, pesquisadores da saude coletiva e assistentes
sociais — além de antropodlogos/as, é claro. Nao menos variados sao os
problemasquebuscamcompreenderouexplicar:culturaorganizacional,
sistemas de gestao, relacoes formais e informais, conflitos, qualidade
dos servicos prestados, relacoes entre clientes/usuarios e profissionais/
funcionarios e gestores, produtividade, governanca global, burocracias,
relacoes politicas, valores e praticas, dentre outros. Tais interesses, por
sua vez, nao se restringem a algum tipo especifico de organizacao, mas
desdobram-se em locais de pesquisa cujo vasto escopo inclui tribunais,
parlamentos, hospitais, fabricas, restaurantes, manicomios, prisoes,
conventos, universidades, escolas, laboratorios, delegacias, organismos
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estataisdiversos e organizacoes nao governamentais. Trata-se, portanto,
de um vasto campo de investigacado marcado pela interdisciplinaridade
e pela complexidade contemporanea dos seus universos de pesquisa
dispersos espacial e temporalmente.

Considerando este mapa ampliado, podemos afirmar com certeza que os
antropologos nio constituem a maioria desses investigadores. E preciso
responder a algumas indagacoes para entender o lugar que ocupamos
nesses estudos, ao menos esta foi a estratégia por nds escolhida. O
que tem caracterizado a etnografia das instituicdoes? Quais processos
propiciaramointeresse dosantropélogospelapesquisaeminstituicoes?
Quais as especificidades dessas analises na antropologia feita no Brasil?
Ao percorrer este caminho, pretendemos destacar algumas reflexoes e
linhas centrais que permitam localizar de que modo a etnografia por
nos realizada no Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - que deu
origem a este livro - se insere neste conjunto de investigacoes.b

A partir dessa localizacao, passaremos, entao, a apresentar os capitulos
que o compoem. Contudo, para nao criar falsas expectativas, seria
importante explicitar que nao faremos um balanco da producao do
mapaampliado que esbocamos acima. Muitosja o fizeram sob diferentes
perspectivas e com reconhecida qualidade (Lopes, Daniel S. et al.
2017; Garsten; Sorbom 2017; Caulkins; Jordan 2013; Joseph; Mahler;
Auyero 2007; Jimenez 2007; Boas; McNeill 2004; Morrill; Zald; Rao
2003; Gellner; Hirsch 2001; Wright 1994), razao pela qual escolhemos
algumas edigcoes que sistematizaram diferentes momentos e énfases
desse debate ao longo dos ultimos 20 anos. Tomamos como critério
aquelas cujas preocupacoes dos editores melhor dialogam com nossas

6 A etnografia e a pesquisa que deram origem a este livro foram realizadas principalmente
entre 2013 e 2015, embora a aproximacio com o Ipea tenha se iniciado antes, e uma série
de atividades (inclusive a elaboracdo do material para a publicacdo deste livro) tenha se
estendido até bem depois. A equipe contava com um grupo de pesquisa atuando em Brasilia
e outro no Rio de Janeiro, ambos sob a coordenacao da Profa. Dra. Carla Teixeira. Estas
equipes tiveram formas distintas de insercéo e de participacdo na vida institucional, como
desenvolveremos no capitulo I (Pesquisando “entre” pesquisadores. Novos desafios ao fazer
etnografico?), ao qual remetemos os leitores interessados nestas questoes.
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inspiracoes tedricas e com as indagacdes propiciadas pela etnografia
em questdo. De alguma forma, portanto, o leitor tera um horizonte
desse campo e podera construir seu proprio roteiro de leitura, a partir
da breve historia que as edicoes de coletaneas constroem, além dos
proprios estudos nelas publicados’. Um mapeamento ampliado sera
feito, no entanto, para a producéao brasileira, considerando que ainda
nao ha um balanco das investigacoes realizadas em organizacoes desta
natureza.

Gostariamos de comecar com a coletanea editada por Susan Wright
(1994), intitulada Anthropology of Organizations, na qual se encontram
reunidos textos de antropologos, socidlogos, administradores e
assistentes sociais, distribuidos em torno de questoes afins: gestao dos
indigenas e gestao pelos indigenas; género e mudanca organizacional;
clientes e empoderamento. Além do perfil interdisciplinar, que
caracteriza a producao sobre a antropologia das organizacoes, o que
levou a sua escolha foi o fato de, no capitulo introdutério, Wright ter
conferido destaque a reflexao sobre o conceito de cultura, uma categoria
central ao nosso campo de pesquisa, aos estudos organizacionais e a
antropologia. Tendo como referéncia o mundo anglo-saxao, a autora
distinguiu os usos da “cultura” em investigacoes sobre a dinamica
organizacional em torno de quatro tipos de preocupacoes: (1) gestao
de organizacoes estruturadas em diversas localidades com “culturas
nacionais” distintas; (2) integracao de pessoas de diferentes etnicidades

7 Como entrada ao mundo da antropologia francdfila, no que se refere as organizacoes
empresariais, sugerimos o dossié “Anthropologie, entreprise, entrepreneurs”, publicada
no Journal des Anthropologues, n°66-67, (Bazim; Sélim 1996); para a antropologia do
conhecimento e da ciéncia, os trabalhos de Bruno Latour, em especial, A Vida de Laboratério
(Latour; Woolgar 1997); e no que diz respeito aos estudos sobre instituicdes politicas, as
pesquisas realizadas no Laboratoire d’anthropologie des institutions et organisations
sociales - LAIOS - https://www.ehess.fr/fr/laboratoire-danthropologie-institutions-et-
organisations-sociales-laios - com destaque para os trabalhos de Marc Abélés e, em especial,
o artigo “Pour une anthropologie des institutions” (Abéles 1995) e as pesquisas realizadas
no Parlamento Europeu (1992) e na Organizacdo Mundial do Comércio (2011). Para estudos
organizacionais mais plurais, recomendamos o periddico Journal of Organizational
Ethnography (open access). Outras referéncias de periddicos podem ser encontradas nas
coletaneas referidas ao longo do texto.
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numa mesma equipe; (3) manejo dos valores, praticas e conceitos
informais compartilhados entre os trabalhadores; e (4) fortalecimento
ou produciao de uma “cultura de organizacdo” que permitiria, num
mundo em mudanca e globalizado, um desempenho mais agil e efetivo
de acordo com os objetivos organizacionais.

Em contraposicao a tal énfase na gestao e na coesao ou ao consenso
em torno de metas definidas explicita e hierarquicamente, os estudos
antropologicos contemporaneos ofereceriam uma abordagem na qual
as organizacoes sao pensadas como espacos de producao de sentidos
e ndo como estruturas racionais a serem manejadas. Os estudos
reunidos na referida coletanea seriam expressoes desta abordagem
“mais interpretativa”. Contudo, Wright também reconheceu que a
conceitualizacdo antropologica da nocao de cultura como totalidade,
sistema ou organismo que orientou os estudos de instituicoes e
organizacoes nas primeiras décadas do século XX teve um papel
ativo na forma como os autores dos estudos organizacionais dela se
apropriaram, seja na gestdo empresarial, publica ou ndo governamental.
Em especial, apontou para alacuna, na producao antropolédgica primeva
sobre “culturas”, de uma teoria consistente das dinamicas de poder que
produziriam os valores, praticas e logicas “compartilhnadas em uma
cultura”. A “cultura”, concluiu, pode ser um conceito antropoldgico, mas
certamente consiste na sedimentacao historica contingente, e sempre
disputavel, de uma luta politica. Sua leitura do conflito entre os judeus,
os berberes e os franceses no Marrocos, narrado por Geertz (1989:6),
releva que a cultura é um repertorio compartilhado, mas polissémico
e redefinido contextualmente nas relacoes de poder. Assim, Susan
Wright nos permite perceber como, para esse autor — tido como
referéncia nas abordagens de culturas ou ethos como unidades morais
nos estudos organizacionais, mas, diriamos, na antropologia como um
todo - haveria permanentemente varias defini¢cdes de realidade em
relacdo de maior ou menor confronto nas “teias de significado” nas
quais os homens estao suspensos, pois, afinal, elas sao desigualmente
tecidas por eles.
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Em formato semelhante, poucos anos mais tarde, David N. Gellner
e Eric Hirsch publicaram Inside Organizations. Anthropologists at
Work (2001). Também aqui a referéncia é a producido anglo-saxa,
com predominio britanico, os autores dos capitulos t€ém inser¢des
disciplinares e profissionais variadas, e seus textos estdo ordenados
pelos editores em eixos compartilhados. Tais eixos, entretanto, foram
definidos a partir de suas preocupacoes com a producao da pesquisa nos
diferentes universos: nas empresas; no ambito da ciéncia, da familia,
da saude e do bem-estar social; do desenvolvimento e da politica e da
ética na pesquisa. A énfase dos editores, como ja se pode antecipar,
reside nos desafios do fazer etnografico de acordo com os tipos de
organizacoes. A preocupacdo que orienta a introducio escrita por
Gellner e Hirsch - com o instigante titulo “Ethnography of Organizations
and Organizations of Ethnography” - é qualificar as dificuldades e as
implicacoes de se desenvolver etnografia nesses espacos tao distintos
dos que lhe deram origem. Aqui a estratégia também é contrastar a
etnografia realizada nos estudos organizacionais com aquela realizada
nos estudos antropoldgicos. E, como um desdobramento necessario,
discutir os diferentes entendimentos sobre a propria “etnografia”.

Apos atestarem seu sucesso entre pesquisadores de outras disciplinas,
afirmam que, nesses estudos, a etnografia é reduzida a um “método
qualitativo”: a pesquisa de campo com observacido participante,
cujos resultados com frequéncia sao quantificados e controlados.
Ja da perspectiva antropoldgica(compartilhada também por alguns
pesquisadores organizacionais®), a etnografia seria um processo de
investigacdo que implica uma forma de fazer pesquisa, um tipo de
esforco intelectual e um estilo narrativo.?

Considerando tal ponderacdo sobre os estudos organizacionais e
antropologicos, os autores debrucam-se sobre as implicacoes da
etnografia em organizacdes modernas. Afinal, nessas ultimas, busca-

8 Ver, em especial, as reflexdes de John Van Maanen (2011).

9Sem duvida, em termos de contraste, tal construcéio do fazer etnografico é interessante, mas ha que
se considerar que, dentro do campo antropoldgico, o debate relativo a definicdo da singularidade
do “processo etnografico” é intenso e parece estar longe de terminar - como aprofundaremos a
partir da etnografia no Ipea, no capitulo 1 deste livro.
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se aumentar a produtividade (de mercado e/ou politica); idealmente
definir regras formais internas, a partir de uma hierarquia funcional;
separar as relacoes organizacionais das demais; disciplinar os “de
dentro” e erigir barreiras ao acesso dos “de fora”. Como, entao, seria
possivel fazer etnografia nesse tipo de configuracao espaco-temporal?
A primeira reflexido proposta gira, justamente, em torno do problema
do “acesso” as organizacoes, o que teria ao longo do tempo levado a
estratégias distintas, que vao da pesquisa de campo “encoberta” (com
suas implicagdes éticas), passando pela negociacdo permanente para
construir relacoes de confianca até a etnografia feita por antropologos
nas organizacoes em que trabalham. A proposta por nés adotada na
etnografia em questao foi a de compartilhar hipéteses e interpretacoes
com os interlocutores de pesquisa. Uma postura que nos remete a outra
dimensao, ou seja, a propria construcao do conhecimento antropologico
e que, assim sendo, explicita a ndo linearidade do empreendimento
etnograficoaoincorporarintencionalmente,nomodo de fazer pesquisa,
o esforco intelectual colaborativo caracteristico de certo paradigma do
processo etnografico (Gupta; Ferguson 1997).

Uma vez adentrado o mundo das organizagdes, Gellner e Hirsch
tecem consideracdes sobre como definir o “foco” etnografico, sem
cair no holismo ingénuo da totalidade cultural (em termos similares
as reflexoes de Wright), sem tampouco perder o compromisso de
tomar como referéncia os conceitos e os valores vividos pelos sujeitos
na organizacao (central ao processo etnografico). O uso da metafora
visual, segundo a qual o pesquisador deve adotar uma “visdo vesga”,
sugere um movimento permanente de olhar para o problema de
pesquisa inicialmente definido e, a0 mesmo tempo, exercer a liberdade
de vagar curiosamente por outras possibilidades. Seja com o olho que
fita ou com o que flana, deve-se, entretanto, estar sempre atento as
relacoes de poder, as desigualdades, as diversas vozes, ao contexto em
que decorreram os fatos etnograficos relevantes, a propria insercao
do pesquisador, a forma como construiu seu material e delimitou as
margens do universo de pesquisa. Assim fazendo, manteria o “foco”
sempre em perspectiva, podendo inclusive modifica-lo a depender da
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relacdo entre parte e todo, figura e fundo que considerar mais rentavel.
Por fim, alertam os autores, ha que se considerar que as questdes
praticas da pesquisa estdo implicadas nas opcoes tedricas. O acesso do
pesquisador,temataodestacadonaspesquisasem organizacgoes, estaria,
por exemplo, relacionado a forma como o etnografo definiu o universo-
problema de pesquisa, como demarcou a fronteira das organizacdes
e, a partir dali, tracou o que pretenderia “acessar”. Mas os caminhos
praticos e analiticos tomados ao longo do processo etnografico nao sao
somente tedrica e metodologicamente dependentes. Ha, a nosso ver,
que se considerar também as filosofias politicas que comportam. Esta
dimensao é justamente o que desenvolveremos a partir da apresentacao
da proxima coletanea.

The Anthropology of Organisations foi editada por Alberto Corsin
Jimenez, em 2007, com a preocupacdo de elaborar uma releitura
politica da etnografia das organizacoes em termos institucionais.
Em uma reflexao original, Jimenez reuniu um conjunto de autores -
também de insercio anglo-saxa - com pesquisas em organizacdes que,
da sua perspectiva, expressavam em seu vocabulario conceitual uma
filosofia politica democratica, mais especificamente, comungavam
de uma mesma preocupacao com o estudo das maneiras pelas quais
o poder se institucionaliza. Tal preocupacdo se expressaria mais
recentemente, por exemplo, nos usos do conceito foucaultiano de
“governamentalidade” para compreender o processo de envolvimento
da vida organizacional na burocratizacdo do processo democratico.
Jimenez propode, portanto, pensar os conceitos antropoldgicos como
uma das formas por meio das quais a sociedade toma consciéncia de
si mesma. Em outras palavras, os conceitos seriam um dos pontos de
inflexao nos quais o fluxo da vida e do conhecimento social se agregam
em formas especificas para fornecer relatos (morais) provisorios de si.
Jimenez, entdo, diferenciando-se das coletaneas anteriores, concilia
uma ordenacdo cronolégica dos autores de diferentes contextos
historicos (textos de 1947 até 2005) em torno das teorias predominantes
a época, classificando-as nos seguintes eixos: relagoes humanas;
relaces politicas e sociais; relacoes administrativas e burocraticas;
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cultura organizacional; culturas antropolodgicas; institucionalizacoes
antropologicas; reinstitucionalizacdoes contemporaneas. Por fim, na
introducao, sua argumentacao debrucou-se sobre as conexdes entre
o idioma antropolodgico e o idioma das organizacoes por serem estas
ultimas também produtoras de reflexées sobre si. Voltaremos a este
argumento mais adiante.

O ponto central de sua reflexao que nos interessa aqui é a articulacao
entre os estudos das organizacoes e as teorias institucionais, pois se, até
omomento, tratamos de formaindiferenciada organizacao e instituicao,
devemos agora realizar a necessaria reflexao sobre a compreensao do
que seja organizacao e processo de institucionalizacdo. A primeira
observacao a ser feita é que “organizacao”, e nao “instituicao”, é o termo
predominantenaantropologia,comforcaparticular,comoascoletaneas
aqui reunidas ja sugeriram, no mundo académico anglo-saxao. Toma-
se, entdo, o objeto de pesquisa como definidor da antropologia que se
esta a fazer e, muitas vezes, postula-se a formacao de um subcampo
com histéria, teorias, métodos e preocupacdes proprias: a vida
organizacional.

Em varias definicoes, observa-se que as organizacées podem ser
muitas e variadas, mas todas elas elaboram regras explicitas, uma
divisdo do trabalho e metas que implicam agir sobre ou mudar a
vida cotidiana (Gellner; Hirsch 2001:2). Se articularmos a natureza
formal das organizacoes, entendida nesses termos, a narrativa
amplamente compartilhada de que o marco fundador da antropologia
das organizacdes foi o “experimento Hawthorne”, em Chicago e
em Manchester, na primeira metade do século XX (pesquisa em
organizacoes industriais), podemos antecipar a relevancia das relacoes
de trabalho, da produtividade e da eficiéncia como horizonte de muitos
desses estudos (Wright 1994; Gellner; Hirsh 2001; Jimenez 2007;
Caulkins; Jordan 2013). *°

1© Chama a atencao também o pouco destaque conferido aos trabalhos de Erving Goffman sobre
instituicoes nas coletdneas que mapeamos. Segundo o artigo provocativo de Clegg (2006), tal
negligéncia deveria-se ao siléncio nos estudos organizacionais sobre as instituicoes totais. Mas
para os interessados em uma instigante apresentagdo do interacionismo simbolico de Goffman e
da etnometodologia de Garfinkel, tendo como ponto de partida uma etnografia sobre o Estado, ver
Lopes et al. 2017, em especial o capitulo 2.
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Uma excecdo neste campo de producées é o célebre livro Como as
instituicoes pensam, de Mary Douglas (1998). Neste conjunto de
conferéncias, Douglas desenvolve teoricamente de que modo se
constituem as bases compartilhnadas de conhecimento e padrao
moral. Aqui nao se trata mais de organizacoes como unidades formais
com vistas a produzir bens ou servicos, defender direitos ou propor
politicas. O que a autora chama de instituicao consiste justamente em
tais bases compartilhadas, e seu interesse estd em como se constituem.
Propde, assim, uma teoria dos processos de institucionalizacao,
ou seja, das trajetorias de desenvolvimento de certa ossificacao de
estilos de pensamento em suas dimensdes indissocidveis: cognitiva
e moral. Colocando em didlogo Durkheim e Fleck, sua preocupacao
nao é historica, e sim (socio)logica: quais os dispositivos ou recursos
que possibilitam a consolidacdo de uma “ordem social legitimada”, em
outras palavras, de uma “instituicdo”? Discordando de autores que
tomam as convencoes sociais como origem das instituicoes sociais,
Douglas passa a explorar os modos de naturalizacao das classificacoes
sociais para propor que toda instituicao (enquanto universo de cognicao
e moralidade, logo, como condicio de possibilidade das acdes sociais)
repousa na analogia formal com a natureza, tendo a razao ou o divino
como principio estabilizador. Em suas palavras:

E necessario existir uma analogia por meio da qual
a estrutura social de um conjunto fundamental de
relacoes sociais sera encontrada ou no mundo fisico
ou no mundo sobrenatural ou na eternidade ou em
qualquer outro lugar, contanto que ndo seja encarada
como um arranjo socialmente elaborado. Quando a
analogia é aplicada de um determinado conjunto de
relacoes sociais a outro e vice-versa, e destes conjuntos
a natureza, sua estrutura formal recorrente torna-se
facilmente reconhecida e revestida de uma verdade
que se autolegitima (Douglas 1998: 61).
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Mapear tais analogias seria possivel, em especial, nos momentos de
conflito em que opositores mobilizam a opiniao de terceiros para fazer
valer sua posicao. A forca de uma posicao ou de outra residira antes na
adesao daquele publico a moralidade e ao conhecimento evocados, ou
seja, a institucionalizacdo na qual se inserem do que em uma escolha
racional dos individuos a partir dos argumentos em si. Dai avaliamos ser
fundamental a atencao do antropologo para os limites dos pensamentos
em disputa, no sentido de estar alerta para até onde cada um pode ir
em um embate, e aos momentos em que um dos interlocutores recua e
afirma nao aceitar discutir algo. Neste ponto residiria o irredutivel a ser
sustentado por analogias profundas, cuja eficacia decorre justamente
de nao ser vista como convencional, ou seja, como fruto de um acordo
entre os sujeitos. Em um de seus exemplos, Mary Douglas recorre
as analogias classicas da antropologia entre feminino e masculino,
esquerda e direita, povo e rei para, dessas oposicoes, apontar a
construcao de uma hierarquia de poder como se fosse natural. Padrées
légicos e padrdes sociais parecem, assim, reforcar-se mutuamente, dai
decorrendo algumas dificuldades para pensar seu dinamismo ou, em
ultima instancia, para pensar como as instituicées morrem.

Se retornarmos a proposta teorica de Jimenez anunciada acima,
podemos dizer que ela guarda afinidades com a perspectiva de Douglas.
Contudo, ele a desenvolve de maneira propria ao focar contextos
organizacionais. Busca menos as analogias e mais o idioma no qual a
institucionalizacio se expressa em tais contextos. Com isto em mente,
cunha os termos “redistribuicao”, para destacar que seu foco esta nos
fluxos de conhecimentos e moralidades, e “reinstitucionalizacao” para
abordar como isto ocorre em organizacoes formais. Entende que as
categorias cunhadas e atualizadas nas organizacdes conformam um
idiomadereflexividade organizacional,permitindo,portanto,acederaos
fluxos de conhecimento, moralidade, afeto e poder institucionalizados
em seu Aambito e alhures. Desta perspectiva, as organizacdes operariam
juizos morais de efeitos ampliados. Uma expressao deste processo
seria a proliferacdo de éticas institucionais pois, para Jimenez,
“ética” seria o nome adotado para justificativas redistributivas (fluxos
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de conhecimento e moralidade) quando implantadas em contextos
organizacionais: ética da transparéncia, da responsabilidade social
corporativa, da governanca e, poderiamos acrescentar, da participacao,
daigualdade e da diversidade, dentre outras.

Tal releitura do processo de institucionalizacdo parece-nos bastante
interessante por permitir localizar a discussdo de Douglas sobre
a producao social do pensamento (cognicdo e moralidade) no
contexto especifico que nos interessa aqui: institutos e organizacées
contemporaneas. Ao mesmo tempo, possibilitariaimprimir movimento
a institucionalizacdo que estaria sempre em fluxo, podendo ser
compreendida em momentos etnograficos por meio de seu idioma - e
nao mais fixada em reforco mutuo entre sua dimensao cognitiva-moral
e sua dimensao social-relacional.

A nocao de fluxo requer, no entanto, uma abordagem mais acurada,
visto que, concordando com Wright e Douglas, haveria estabilizacoes
mais ou menos duradouras que sdo justamente o que chamamos de
instituicoes. Neste sentido, as perguntas deslocam-se para: quais sao os
elementos que devemos ter em conta quando buscamos compreender
como se da a consolidacao de uma organizagao e/ou do campo maior
em que se insere? Ou ainda: mesmo considerando a diversidade
empirica, ndo podemos pensar em parametros comuns aos processos
de institucionalizacao?

A partir das diferentes leituras que fizemos em dialogo com nossa
investigacdo no Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, em um
exercicio de reflexao retrospectivo, levantamos algumas possibilidades
heuristicasquejulgamosinteressantes®. Nossointuitoaqui, portanto,ao
selecionar algumas abordagens e defini¢cdes no ambito da antropologia
das organizacoes e das instituicoes, foi o de construir pontes e conexdes

1 Uma proposta similar pode ser encontrada em Durao e Lopes (2011:363), que propoem
a articulacdo entre instituicao (no singular) com instituicées (no plural), ou seja, entre
principio de organizacao da acao e do pensamento compartilhado (inspirados em Hubert e
Mauss) e organizacdes burocraticas.

2 Destacamos aqui, além dos autores ja citados, o didlogo com a coletanea organizada por
Greenwood et al. (2008).
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que nos permitissem avancar na compreensiao desse complexo e
multiplo fendmeno, cientes de que cada um dos diferentes horizontes
etnograficos (teorico e metodologico) permite tratar certas dimensées
e nao outras. O que propicia o transito entre autores tao diversos é, por
um lado, o fato de compartilharem a aposta na etnografia como um
caminho para renovacao teorica e, por outro, nosso compromisso em
buscar alternativas aos limites de cada um desses horizontes - e nao
apenas critica-los. Tendo isto em mente, sugerimos que um processo de
institucionalizacao poderia ser explorado em diferentes locais, tempos,
redes de atores em suas afinidades e conflitos, considerando:

1. A existéncia de “mitos racionalizados”, ou seja, de uma
versao compartilhada sobre a historia da construcdo da
organizacao. Mas por que estadenominacao? Organizacoese
burocraciastém pretensdesracionais e sdo assim percebidas
num horizonte social maior. Sendo assim, as narrativas
que lancam mao de formas de racionalizacdo integram
este estilo de pensamento (relacdes de custo-beneficio;
técnica-eficiéncia; planejamento-desenvolvimento; missao
institucional-interesse publico, causas-consequéncias etc.)
e detém maior potencial de aceitabilidade como principios
de conduta e de visdo adequada e, consequentemente, de
minimizar criticas e questionamentos. O que nao implica
necessariamente a existéncia de intencionalidades, embora
possam por vezes estar presentes.

2. Osindicios de que uma forma de definir o mundo (normas,
valores, relacoes, mas também, modelos, estatisticas,
indicadores etc.) é tomada como a propria realidade, o
que, no limite, tornaria impensavel outras alternativas de
definicdo. Desta perspectiva, as organizacdes trariam nao
somente os termos em que a vida e o jogo institucional
devem ser assentados, mas também disputariam o proprio
processo de construcao do mundo social ampliado.
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3. Apresencade certaconformidade entre eficaciasimbélica
e demandas de eficiéncia técnica. Em outras palavras, os
meios estabelecidos para a producao das metas (divisao
e filosofia de trabalho, tipo de produto e instrumentos
de medicao de produtividade, estrutura de atribuicdo de
responsabilidades e de poder etc.) guardariam afinidades
com os sentidos a eles atribuidos, considerando os fins da
organizacao (propor, monitorar, avaliar, servir, fabricar,
lucrar etc.). Uma espécie de percepc¢ao pratica e reflexiva
de pertinéncia entre, na linguagem contemporanea das
instituicoes, formas de gestdo, missao, valores, beneficios
gerados e objetivos (finalisticos e de gestao).

4. Por fim, a institucionalizacdo de uma organizacao
(enquanto cognicdo, moralidade e pratica) estaria implicada
emsuaresiliénciaadesafiosinstrumentais,ouseja,aanalises
que busquem desautoriza-la a partir de argumentos que se
baseiam no modo de fazer e nas técnicas. Sua existéncia
residiria aqui em outra dimensao na qual “tecnicalidades”
e outros argumentos parciais nao a lograriam reverter, visto
que, na disputa de poder, sdo cosmologias e verdades tacitas
que se enfrentam traduzidas em metaforas e outras figuras
de linguagem.

Ao reconhecer sua necessaria localizacdo temporal e espacial,
assumimos a existéncia de diversas formas de se mapear o idioma
institucional e o processo de institucionalizacdo, dentre as quais
encontramos: livros de memoria institucional, relatérios, atas,
memorandos, mensagens de internet, registros audiovisuais, normas,
organogramas, valores e missiao da organizacao, entrevistas, conversas
informais e observacdo participante, s6 para citar algumas. Mas
gostariamos de nos concentrar mais detidamente nos “registros
textuais”, ou seja, nos documentos: sua producao, materialidade, efeitos
e sentidos. Tal prioridade tem como base a releviancia deste tipo de
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registro nas instituicdes, relevancia esta que incitou alguns cientistas
sociais a considera-lo como definidor do proprio universo institucional.

Dorothy Smith (2005) talvez seja a autora que tenha levado mais longe
esta perspectiva ao propor que as instituicoes sejam definidas como
“organizacoes sociais textualmente mediadas”, e que seu recorte seja
feito considerando a organizacdo social do pensamento produzida
em sua relacdo com todas as pessoas que estejam de alguma forma
nela implicadas (e ndo somente os nela diretamente inseridos).
Sua abordagem parece assim ecoar preocupacdes ja apontadas
anteriormente, mas traz também algumas novidades. Smith nao
pretende tomar como ponto de partida a conformacao da instituicao
em si ou a sociedade em abstrato, mas antes a experiéncia localizada
das pessoas afetadas pela organizacao, estejam onde estiverem. Esta
proposicao também se refere a localizacdo do proprio investigador,
uma vez que a autora concebe o conhecimento como um processo que
¢, a0 mesmo tempo, incitado pelas relacoes de poder e enraizado na
experiéncia incorporada (individual/idiossincratica e compartilhada:
género, classe social, etnicidade etc.). O caminho para apreender essas
experiéncias, continua Smith, consistiria em considerar os “textos”
(registros em escritos impressos, em computadores, em imagens, em
audiovisuais etc.) como mediadores das relacoes institucionais, cuja
especificidade é ser replicavel em diferentes localizagoes espaco-
temporais.

Neste sentido, tal qualidade material (um objeto cuja forma se mantém)
permite seguidas apropriacoes do mesmo registro e requer do “leitor”
habilidades—aomesmotempo que assuscita— que ndoresidem apenas
na experiéncia adquirida no mundo da vida cotidiana. Para preencher
um formulario hospitalar ou interpretar um artigo académico, por
exemplo, a pessoa precisa compreender em cada contexto os termos
neleinscritos, antecipar adequadamente sentidos do que se pergunta ou
se afirma e, é claro, ter a capacidade de ler e escrever (literacia). Mesmo
considerando a variacido nas leituras, “textos” teriam o potencial de
coordenar em multiplos locais acdes, cognicdes e valores entre pessoas
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e, por tal sintonizacao, estabilizar certos regimes de conhecimento
como dominantes. Para melhor contextualizar sua proposta, a autora se
pergunta: Como hospitais, escolas, universidades ou empresas podem
ser reconhecidos como o mesmo tipo de forma social nos variados
espacos em que realizam sua pratica local? Para Smith, é a constancia
do texto um dos elementos centrais na producio da padronizacio: a
replicacdo multipla do mesmo texto, que as tecnologias de impressao
tornaram possivel, permitiu historicamente uma organizacao (e
imaginacao) das relagdes sociais compartilhadas independentemente
da hora, do local e das singularidades pessoais. Desta perspectiva,
os textos produziriam verdadeiras suturas dos modos de acao social
organizados extralocalmente — com suas pretensoes de universalidade,
impessoalidade e objetividade — com as realidades locais das vidas
mundanas (experiéncias corporificadas). Dai ter cunhado a expressao
“‘complexos institucionais” para se referir as diferentes formas
organizacionais que coordenam o trabalho cotidiano da administracao,
bemcomoavidadaquelesqueestaosujeitosaosregimesadministrativos.

Dorothy Smith, no entanto, parece nao conferir destaque a forma
como os registros textuais sao recebidos em diferentes contextos em
funcao das audiéncias a que se dirigem, nem tampouco a linguagem e
a estrutura empregada em cada um deles. Afinal, a intencionalidade
dos textos resulta em estilos que podem ir de formularios mais ou
menos complexos até textos académicos. E, para cada um deles, ha
que se considerar as respostas e as habilidades requeridas, bem como
a trajetoria que percorrem dentro da organizacdo e a relacdo com
os individuos que sao seu alvo. Em especial, se considerarmos que
o enquadramento a ser realizado pelo texto nunca é absoluto, sua
atualizacdo sendo sempre contextual (espaco e temporalmente) e com
margem para idiossincrasias na sua apropriacdo. Em outras palavras,
textos sdo artefatos modernos, documentos nos termos propostos
por Annelise Riles (2006): algo que se toma como se fossem objetos
existentes no mundo e que, como tal, requerem do antropologo e da
antropologa preocupados com os processos de institucionalizacdo
que se detenham em seu processo de confeccao e de apreensao, nas
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antecipacOes que comportam e nas acoes que engendram, nas mudancas
em sua formulacao e nas diferentes apropriacoes a cada releitura feita,
buscando assim compreender a “carreira” moral, politica e cognitiva
dos documentos em suas sucessivas formas e conteido — sem nunca
esquecer que esta trajetoria e seus efeitos precisam ser relacionados
aos sujeitos (coletivos e/ou individuais) que os produzem, poem em
circulacao, interpretam e atuam em relacoes de poder especificas.

Assim, se é possivel que haja efeitos ndo mediados dos documentos
sobre as pessoas (efeito de padronizacao), verifica-se simultaneamente
0 processo de se pensar sobre (e a partir de) o documento e sobre si
mesmo (seja aquele que o produz ou o que recebe o registro), imerso
no feixe de relacdes que em nenhuma circunstiancia se esgota nos
documentos. Assim, a elaboracao de uma etnografia para compreender
a institucionalizacdo das organizacdes requer ter em mente que o
antropologo é um intérprete - de documentos, reunioes, memorias
e diferentes tipos de interacdes face a face - em meio a varios outros
intérpretes (Geertz 1989; Hansen 2015). Com todas as implicacdes que
isto pode ter quando, como no caso em questao, estamos entre pares:
pesquisadores pesquisando pesquisadores. Este é justamente o foco da
reflexao no capitulo 1 deste livro.

Mas antes de passarmos a apresentacdo do livro propriamente dita, é
preciso refletirmos sobre o que teria levado ao crescente interesse dos
antropologos pela pesquisa em instituicoes e, em especial, como isto se
deu no Brasil.

Etnografias em instituicoes no Brasil

O recorte apresentado acima acerca da investigacao etnografica sobre e
em instituicdes nos ultimos 20 anos desenhou um conjunto de temas:
a cultura, seus diferentes usos e suas lacunas relativas as dindmicas de
poder; a etnografia, suas diferentes inflexées e implicacoes relativas
a construcdo do conhecimento antropoldgico; as organizacoes,
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sua complexificacdo e relacoes com a burocratizacdo do processo
democratico; as bases compartilhadas de conhecimento e padrdes
morais que, para além daracionalidade, cristalizam asinstituicdes. Uma
mirada atenta a tais temas evidencia que as questoes relativas a uma
antropologia das organizacoes e das instituicoes nas ultimas décadas
sdo algumas das mais importantes que atravessam a antropologia e a
teoria antropoldgica contemporaneas.

De que modo tais temas e questdes se apresentam em termos do cenario
da antropologia feita no Brasil? Embora nao possamos identificar
a estruturacao de uma area ou subarea de pesquisa como € o caso no
mundo anglo-sax6nico e, em menor medida, no francofono, é notorio
que investigacoes etnograficas em instituicoes tém crescido bastante
nas ultimas décadas, sobretudo a partir dos anos 9o e do inicio do século
XXI.

Como se sabe, o processo de institucionalizacdo das ciéncias sociais
no Brasil teve inicio na década de 1930 (tendo a criacao da USP como
marco), desenvolvendo-se de maneira bastante desigual regionalmente
e completando um primeiro ciclo em meados da década de 1960 - como
demonstraram os trabalhos reunidos em torno do projeto “Historia das
ciéncias sociais no Brasil”, organizado por Sergio Miceli (1989, 1995).

O golpe que instalou a ditadura civico-militar, em 1964, nao sé
reorganizou as bases da producdo econOmica (como veremos ao
descrever o papel do Ipea nos sucessivos planos economicos lancados
pelo regime) e social, como também contemplou a criacdo de um
sistema de financiamento e de pds-graduacao para as universidades: em
1967, foi criada a FINEP; em 1968, foram implantados os cursos de pos-
graduacao®e, em 1969, foi criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) - todos com participacao decisiva
de Reis Velloso e do Ipea. O sistema de pds-graduacoes em ciéncias
sociais desenvolveu-se sobremaneira durante as décadas de 1980,

30 decreto n° 55.820, de 8 de marco de 1965, criou o “Fundo de Financiamento de Estudos
de Projetos e Programas - FINEP”. O Decreto no 64.085, de 11 de fevereiro de 1968, criou os
cursos de pds-graduacdo com base no chamado “Parecer Sucupira”.
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1990 e no inicio do século XXI, oxigenando-se, a partir de meados da
década de 1980, com o fim da ditadura em 1985 e a promulgacao da
Constituicao em 1988, que garantiu, entre outras coisas, autonomia
para as universidades publicas. O crescimento do sistema universitario
como um todo, tanto das graduacdes como das pds-graduacoes, em
especial em antropologia e ciéncias sociais, teve como consequéncia a
formacdo de um numero de antropologos e cientistas sociais maior do
que aquele absorvido pela universidade. Esses antropologos e cientistas
sociais comecaram a ocupar outras posi¢cdes no mercado de trabalho:
em diversos orgaos do governo, em institutos de pesquisa de opiniao
publica, como especialistas em marketing ou consultoria politica, como
fundadores, membros ou ativistas de organizagées nao governamentais
(ONG) ete.

Assim, a partir do inicio da década de 1970, diferentes tendéncias
manifestaram-se na producao de etnografias sobre e em instituicées no
Brasil. A reorganizacao das bases econdmicas e sociais da vida coletiva
implicou a modernizacao autoritaria das relacdes de trabalho e das
formas de administracao, tanto no “campo” quanto na “cidade”, tanto
no “governo” quanto na “sociedade”. Durante as décadas de 1980 e 1990,
a redemocratizacio e os novos desafios daquilo que se convencionou
chamar de neoliberalismo no plano mundial e suas formas especificas
de manifestacao geraram a readequacao de uma série de estruturas,
bem como um novo complexo institucional de tipo formal-legal que se
gestou com a proclamacao da Constituicao de 1988. A complexidade e a
redefinicdo de rumos em uma série de formas organizacionais passaram
a ser, mesmo quando nao tematizadas explicitamente, uma agenda cada
vez mais importante para as ciéncias sociais e a antropologia.

Apresentaremos, em seguida, sinteticamente, as principais areas
na producao de etnografias sobre e em instituicoes no Brasil. Antes
disto, seria importante salientar, mais uma vez, que nao pretendemos
realizar um levantamento exaustivo dessas areas, mas apenas mapear
interesses e linhas de pesquisa que avancam, de alguma forma,
na construcdo de uma antropologia que toma as instituicoes e os
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processos de institucionalizacdo como objeto privilegiado. Além disso,
nosso interesse maior reside nas instituicdes politicas, sejam elas
‘“estatais” ou “governamentais”. Em primeiro lugar, mencionaremos
alguns estudos acerca das cidades e das formas de modernizacao no
campo (e das frentes de expansao). Em segundo lugar, lidaremos com
alguns estudos sobre as relacoes de producao e a sociologia do trabalho.
Em terceiro lugar, apresentaremos os estudos de antropologia do
consumo e do marketing, da cultura organizacional e da relacao entre
cultura e empresa. Em quarto lugar, as pesquisas sobre o “Estado™#,
a administracao publica e a governanca, com cinco temas principais:
indigenismo, politica, direito, saude, desenvolvimento e cooperacao
internacional. Por ultimo, sera feita mencao a pesquisas recentes
na area da antropologia da economia que também apresentam uma
interface, ainda que menor, com as etnografias sobre e em instituices
no Brasil.

A modernizacao das estruturas de producao e das formas de dominacao
no campo recebeu grande investimento analitico durante a década de
1970. O projeto Emprego e Mudanca Social no Nordeste, coordenado por
Moacir Palmeira, no &mbito do PPGAS/MN-UFRJ, constituiu um grande
esforco coletivo de investigacao acerca das formas de transformacao e
modernizacao das relacoes sociais e de producao na zona canavieira
nordestina.> Procurando superar os dilemas nos quais os debates
sobre a questao agraria haviam chegado, o Projeto Emprego... pretendia
estabelecer uma perspectiva relacional que localizasse no tempo e no

4 O uso de aspas na palavra Estado, assim como a alternincia de sua grafia com maidscula
e minuscula, visa destacar que entendemos o E/estado como uma instituicio em
permanente processo de construcdo, ndo univoca e homogénea ou dotada de realidade
transcendente; embora reconhecamos os efeitos de poder deste constructo ideoldgico que é
simultaneamente estado-ideia e estado-sistema (Abrams 1988:82). Para o aprofundamento
dessas reflexdes sobre o E/estado ver em especial o capitulo 2 e o Epilogo.

15 Neste projeto, foram treinados muitos pesquisadores, todos eles alunos ou ex-alunos do
PPGAS/MN/UFRJ, destinados a ocupar importantes posi¢cdes no cenario académico da
antropologia e da sociologia: Afranio Raul Garcia Jr., José Sergio Leite Lopes, Lygia Sigaud,
Marie-France Garcia, Luiz Antonio Machado, Maria Rosilene Barbosa Alvim, Neide Esterci
e Beatriz Heredia.
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espaco as diversas categorias do campesinato em suas relacoes entre si,
bem como com as classes proprietarias.

A subordinacado dos trabalhadores do campo, assim como as novas
formas de organizacdo dos empreendimentos agricolas passaram ao
primeiro plano. A modernizacao implicava o fato de que terras antes
consideradas imprestaveis estivessem sendo cobertas pelo cultivo
(principalmente da cana) devido a novos usos de adubos, fertilizantes
e irrigacdo. Isto significava a expulsdo de moradores e pequenos
agricultores, a configuracao de novas relacoes de trabalho e de gestao
e alocacdo da mao de obra, assim como novas formas de organizacao e
de mobilizacao politica. (Palmeira, 1977; Palmeira et alii 1977; Almeida;
Palmeira, 1977a; Almeida; Palmeira, 1977b).

Lygia Sigaud, em especial, dedicou-se a analise dos conflitos sociais,
de greves e das formas de organizacao dos trabalhadores no campo,
bem como de sua ideologia (1976, 1977, 1979, 1986a), num primeiro
momento, para, em seguida, desdobrar suas pesquisas em torno das
consequéncias sociais dos grandes projetos de energia do governo, das
ocupacoes e dos acampamentos por parte dos trabalhadores do campo e
dos trabalhadores sem-terra (1992, 1986b, 1983). Como resultado lateral
ou antecipando as questdes tratadas no projeto Emprego e Mudanca
Social ... foram produzidos ainda diversos trabalhos acerca das relacées
entre a propriedade da terra e as formas de organizacao econdmica dos
pequenos produtores (Garcia Jr., 1976; Heredia, 1979), as feiras e os
mercados (Garcia-Parpet, 1977, Palmeira, 1971), entre outros.

O trabalho de Otavio Velho acerca das frentes de expansao no pais
(1976, 1978) também lida com a modernizacdo da estrutura produtiva
e das relacoes de dominacao no periodo. Realizado a partir de uma
perspectiva comparativa e utilizando-se da nocao de fronteira em
movimento, analisou o desenvolvimento capitalista nos marcos do
Estado-nacado brasileiro, com especial atencao nas transformacdes
do Nordeste (da plantation ao agronegocio) e do Norte (a formacao
“espontanea” de um campesinato) e no papel determinante do Estado.
Sugeriu, entao, o papel ativo deste ultimo agente que, ao estabelecer
uma forma de articulacao particular entre a dimensao econémica e a
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politica, cristalizaria um “capitalismo autoritario” (Velho, 1976: 164-
181; 182-211; 34-40).

Ainda na década de 1970, foi marcante a publicacao da pesquisa de
Leite Lopes sobre os operarios do agciicar numa usina de Pernambuco,
cujo trabalho de campo foi realizado em 1972 (Leite Lopes, 1976).
A pesquisa foi realizada na perspectiva entdo pioneira de uma
antropologia do trabalho e influenciou sobremaneira a sociologia
do trabalho sobre a qual discorreremos mais adiante. Propondo-se a
“(...) realizar uma pesquisa que tem por objetivo descrever o trabalho
dos operarios do agucar através do seu pensamento a respeito de sua
pratica econdmica”, o autor realizou uma descricao atenta e cuidadosa
da diferenciacdo interna entre esses operarios (“os que trabalham
na fabricacdo do agucar propriamente dita”, “os que trabalham em
diversas oficinas anexas”, “os que sao fixos e trabalham o ano todo”, “os
que so6 trabalham na época da moagem”), bem como da forma como
se relacionam entre si e com a administracao da usina. O que nos
interessa particularmente sao as reflexdes acerca da instituicao usina.
Sua especificidade resulta do fato de que nao somente o trabalho
dos operarios do actcar se da em seus limites fisicos e territoriais,
mas também a sua reproducao. Por esse caminho, o autor é levado a
dialogar com a perspectiva de Goffman acerca das instituicoes totais:

(...)Se a administracao da usina mantém o controle ndo somente

de todos os detalhes da cooperagdo que se desenvolve no
processo de producdo mas também da moradia dos operdrios
na vila da usina, assim como, em boa medida, do préoprio lazer
operario, assemelhando-se assim as caracteristicas formais
da extensdo do controle que tem as “instituicoes totais” sobre
a vida de seus “internos” (Goffman, 1971), no entanto o préprio
cardter familiar que possuem os operarios estaveis e residentes
no territério da usina contraria a semelhanca que a usina
poderia ter com as “instituicoes totais” (1976: 179-180).
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Leite Lopes avancou suas pesquisas na direcao dos estudos acerca da
classe operaria urbana e suas formas de mobilizacao (Leite Lopes, Alvim,
1981a; Leite Lopes, Alvim,1981b,), das condicoes para aformacao de uma
cultura da classe trabalhadora (Leite Lopes, 1987a,1987b) e da invencao,
consolidacao e avanco de uma “questdao ambiental” que reposicionou
diferentes grupos, especialistas e agentes do Estado em termos do que
o autor definiu como uma “ambientalizacao” dos conflitos sociais (Leite
Lopes, Antonaz, Prado, Silva, 2000; Leite Lopes, 2004).

Apartirdofinal da Segunda Guerra Mundial, mas sobretudo das décadas
de 1960 e 1970, a antropologia comecou a questionar a prioridade até
entdo atribuida as sociedades “primitivas” como forma de acesso a
alteridade, bem como suas relacoes (até entdo de afastamento ou de
desconhecimento)comahistoriacomodisciplina.Nocasobrasileiro,esse
questionamento encontrou terreno fértil, conjugando-se as condicoes
estruturais de transformacao sécio espacial do territorio nacional,
com o crescimento do tamanho e da importancia das cidades, a maior
integracdo das regides e a multiplicacdo dos meios de comunicacio a
distancia. Desenvolveu-se, entao, sobretudo com o trabalho de Gilberto
Velho, no Museu Nacional da UFRJ, uma antropologia urbana e das
sociedades complexas. Partindo da categoria de “desvio” (orginalmente
uma nocao que pretendia dar conta de tudo aquilo que nao se encaixava
na perspectiva estrutural-funcionalista porque nao expressava a
pretensa “interiorizacao” dos valores sociais por parte dos individuos e
grupos) e daforma como esta havia sido retrabalhada pelas perspectivas
interpretativistas e interacionistas, Velho indagou-se a respeito do que
expressavam e acionavam as categorias acusatorias (1974a; 1974b). Ao
fazé-lo, pode desvendar formas de organizacao e instituicoes marcadas
pela diversidade e pela complexidade, formas estas que compoem, por
agregacao, as cidades.

A cidade, sua diversidade e complexidade tornaram-se o foco deste
trabalho, que dialogou com a psiquiatria, a psicologia e a psicanalise
(Velho 1976, Velho, G.; Figueira, 1981), a arte (Velho 1967, 1968, 1977), a
literatura (2006, Velho, G., Santos, G.) e as ciéncias sociais (1980, Velho,
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G., Silva, 1977). O individualismo e a subjetividade eram temas caros a
esta vertente, ambos entendidos a partir de uma matriz que historiciza
tais agenciamentos para entao problematiza-los a partir das relacoes
estabelecidas entre os individuos e os grupos nas cidades (1981; 1986).
A fertilidade deste trabalho, somada as perspectivas que se abriam
para a antropologia, pode ser constatada nas diversas pesquisas que
Velho estimulou entre novos antropologos, especialmente na area das
mediacoes culturais em suainterface comapolitica (Velho, G.; Kuschnir,
2001; Kuschnir, 2000, 2007) e em muitos trabalhos pioneiros acerca de
temas que mais tarde se tornariam corriqueiros: o funk (Viana, 1987), a
prostituicao (Oliveira, 1984), o homossexualismo (Guimaraes, 1977) etc.

Particularmente importante para noés aqui, na medida em que
desbravaram instituicoes importantes para a formacado das elites
no Brasil, mas também por sua interface com os estudos acerca dos
processos de formacao de Estado aos quais ainda faremos referéncia,
sao os trabalhos em torno de uma antropologia dos militares (Castro,
C. 1990; 1995) e o trabalho de Moura (2007) acerca da socializacao
dos jovens diplomatas no Itamaraty. Castro aglutinou um grupo de
especialistas em torno da questao dos militares e da reflexdo sobre as
especificidades da pesquisa de campo nesse contexto especifico (Castro
C., Leirner, 2009).

Uma segunda area na qual se adensaram as etnografias e pesquisas
sobre e em instituicoes foi aquela voltada para a renovacéo da sociologia
do trabalho a partir das décadas de 1980 e 1990. Um dos pontos de
convergéncia era o estudo das especificidades do processo de trabalho
e das relacoes de producao em sua interacdo com as transformacdes
politicaseeconomicas maisgeraisdo pais (Abreu,1985). Um pouco antes,
nas décadas de 1970 e inicio da de 1980, a carestia e o lento movimento
de distensao autoritario levaram a crescente deslegitimacao do governo
e ao crescimento dos movimentos sociais (Sader, 1988) de oposicao,
entre os quais despontaram os movimentos grevistas capitaneados
pelo ABC paulista, que consolidaram aquilo que viria a ser conhecido
como o novo sindicalismo (Antunes, 1991). A vitalidade deste “novo
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sindicalismo” baseava-se exatamente narepresentatividade dochamado
chao de fabrica, isto é, da linha de producao, com o que questionava
as estruturas enrijecidas do velho sindicalismo e demandava novos
caminhos analiticos (Almeida, M.H., 1982, 1983).

Ao voltar-se para a interacdo concreta entre os grupos e as classes
sociais no processo produtivo, estes estudos dedicaram-se também as
molduras institucionais a partir das quais se atualizavam as relacoes.
Abriram espaco para a percepcao de que as relacoes de poder nao
derivam imediatamente da esfera produtiva, sendo mediadas pelas
relacdes de producao.

Como afirmam Abramo e Monteiro (1995: 72-73), o regresso dos
cientistas sociais a fabrica se fez em dois momentos. O primeiro deles,
em meados dos anos 1970, estava vinculado a questao da democracia
e da reconstrucao do movimento operario e sindical nas situacdes
autoritarias. O segundo momento, em meados dos anos 1980,
relacionava-se a crise do taylorismo-fordismo.

Algumas pesquisas de carater etnografico foram realizadas em fabricas,
naquele momento, dialogando com as condicOes institucionais e
politicas. Pereira (1979) analisou, num trabalho muito importante,
o discurso de operarias téxteis no Rio de Janeiro sobre o processo de
trabalho e a realidade em que viviam. Hirata (1981) abordou a divisao
social e do trabalho e suas relacoes com as questoes de género.

Ainda nos marcos dessa “sociologia do trabalho”, a analise das formas
de gestao da classe trabalhadora demandou um contato direto com as
teorias organizacionais e da administracao que estavam em voga, na
ocasiao. A aceleracao dos ciclos de modernizacao industrial, baseada na
inovacao constante dos fluxos de producéo e de consumo, gerou novas e
variadas formas e teorias de gestao/administracao. As proprias teorias e
ocomportamento gerencial - a estratégia gerencial —-deixaram de ser um
pressuposto e passaram a ser algo a ser investigado. Para além do mero
controle do trabalho, tal estratégia passou a ser vista como resultado de
uma pluralidade de determinantes e outras tantas motivacoes. Como
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variavano tempo? Como se (re)construia? Quais os seus determinantes?
De que modo estratégias de competicdo impactavam estratégias de uso
e de controle do trabalho? (Castro, N.; Comin, A., 1998: 115).

Com a intensificacao da globalizacao e da crise do fordismo/taylorismo,
ao longo dos anos 1980 e 1990, houve uma progressiva destruicao
das instituicoes e das formas de regulacio do mundo do trabalho
até entdo estabelecidas. Novos atores coletivos, novos espacos de
negociacdo, novas institucionalidades e novas formas de regulacao
foram progressivamente se impondo, o que demandou novos esforcos
analiticos (Abreu, 2000). Nossa terceira area na producao de etnografias
sobre e em instituicoes agrega estudos de antropologia do consumo e
do marketing, da cultura organizacional e da relacao entre cultura e
empresa.

A afirmacdo de uma antropologia do consumo e do marketing
esteve relacionada a um duplo movimento em direcdo ao universo
do consumidor: por um lado, o interesse das empresas, por outro o
interesse da universidade e do mundo cientifico. Evidentemente, os
dois se mesclam em boa medida, o que exigiria uma pesquisa cuidadosa
sobre essas interfaces. De uma perspectiva mais geral, a atencao sobre
o consumidor foi o resultado de varios elementos conjugados: os novos
padrdoes de acumulacdo e de funcionamento do capitalismo que se
tornaram dominantes a partir do inicio do século XX, com a producao
em série (fordismo); o controle cientifico do processo de producao de
forma a maximizar a produtividade (taylorismo); a tendéncia historica
a diminuicao da jornada de trabalho fabril, que ampliou o tempo e o
espaco do lazer na vida dos cidadaos comuns, entre outros.

As empresas passaram a investir recursos consideraveis no
entendimento das atividades relacionadas ao processo de venda e na
maneira como os consumidores fazem suas escolhas. A publicidade e o
marketing tornaram-se essenciais ao complexo processo de integracao
do “mercado consumidor” nos Estados-nacdo. Os Estados Unidos
da América assumiram um protagonismo inicial nesse processo:
a industrializacao acelerada apds a Guerra Civil, a conexdo por
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estradas de ferro e meios de comunicacao criaram as condicdes para o
desenvolvimento daquelas tendéncias. '

O desenvolvimento das agéncias de publicidade e marketing no Brasil
ocorreu a partir do inicio do século XX. Entre as décadas de 1920 e
1950 estruturou-se um sistema de publicidade composto por agéncias,
associacoes de propaganda e foram criadas as primeiras escolas
de propaganda e marketing (sdo marcos deste desenvolvimento a
instalacdo da agéncia de propaganda da General Motors, em 1926; a
criacdo da Associacao Brasileira de Propaganda, em 1937; a criacao da
Associacao Brasileira de Agéncias de Propaganda, em 1949 e a criacao
da Escola de Propaganda de Sao Paulo no interior do Museu de Arte
de Sao Paulo, em 1951). A Escola de Propaganda de Sao Paulo tornou-
se autobnoma em 1955. Em 1961 passou a se chamar Escola Superior de
Propaganda de Sao Paulo (ESPSP) e, em 1973, ascendeu a condicao de
curso de nivel superior. Em 1970, a ESPSP absorveu as novas tendéncias
no ensino e mercado da propaganda e passou a se denominar Escola
Superior de Propaganda e Marketing, reestruturando seus cursos de
forma que, apos um ciclo de aprendizado inicial, o aluno pudesse optar
por uma especializacido em propaganda ou marketing.

Paralela e complementarmente a tais desenvolvimentos da publicidade,
do marketing e das pesquisas “de mercado”, estabeleceram-se as
pesquisas de “opiniao publica”, que tiveram na fundacao do Instituto
Brasileiro de Opiniao Publica (IBOPE), em 1942, um momento marcante.
O fundador do IBOPE, Auricélio Penteado, conhecera pessoalmente,
nos EUA, George Gallup, o criador do primeiro instituto que se valeu das
técnicas modernas de pesquisa de opiniao publica em 1940. A “opiniao
publica” tornou-se, desde entao, juntamente com as outras técnicas de
marketing e de “retroalimentacao do mercado” (Ang, 1996: 8-12), uma

6 Para um maior detalhamento do processo de expansao da publicidade e do marketing no
Brasil, em seu entrelacamento com a matriz americana, remetemos a pesquisa que um de
nés publicou (Castilho, 2014), especialmente pp. 41-66. E deste texto que tiramos a base para
o desenvolvimento dos paragrafos seguintes.
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das principais tecnologias de governo (Bourdieu, 1988; Champagne,
1996).

O segundo movimento na direcdo de uma antropologia do consumo
e do marketing levou antropologos, socidlogos, especialistas em
comunicacao etc. a desenvolver pesquisas voltadas para a explicacao
do consumo enquanto escolha sociocultural (isto é, nao determinada
exclusivamente pela dimensdo economica). Essas pesquisas
multiplicaram-se a partir do inicio do século atual.

Ao refletir sobre o consumo, as formas e as teorias acerca da
mercantilizacdo de coisas e pessoas, os antropologos e os socidlogos
que se dedicaram a estes temas passaram a lidar com varias dimensoes
da vida institucional e organizacional, a saber: os aspectos materiais
e simbolicos que compdem as empresas e suas “marcas” (Cavedon,
2003), as relacoes entre a etnografia e o marketing (Barbosa, 2003;
Rocha, Barros, 2006; Jaime, 2001a), as relagoes entre consumo, vida
doméstica e sustentabilidade (Barbosa, Veloso, 2014), as relacoes entre
cidadania e “consumo politico” (Barbosa, Portilho, Wilkinson, Dubeux,
2014), 0 racismo no meio empresarial (Jaime, 2016) e a relacido entre
lazer e consumo (Taschner, G. 2000). Alguns trabalhos voltaram-se
para a tentativa de explicacdo do consumo em sua relacao com grupos
e classes sociais especificos (Castilho, 2006; Leitao, Machado, 2006).
Mais recentemente, desenvolveu-se o interesse pelo consumo através
do mundo digital (Leitdo, 2012, 2011; Campanella, Barros, 2016),
inclusive acerca da mercantilizacdo da experiéncia (Gomes, 2007) ou
das possiblidades em torno da experiéncia sexual (Gomes, Leitao, 2018).

A partir da década de 1990 desenvolveu-se uma pequena, porém solida,
comunidade de antropodlogos voltada para os estudos da empresa e
para as relacoes entre a antropologia e a administracao de empresas.
Entre seus temas de pesquisa destacam-se as especificidades culturais
derivadas do ambiente de negocios e da administracao da forca de
trabalho, as metodologias apropriadas ao dialogo entre as perspectivas
da antropologia e da administracio de empresas, os distintos ethos
profissionais etc. (Barbosa, 2002a, 2002b; Ruben, 1995; Ruben, Serva,
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Castro, 1996; Serva, Jaime, 1995; Jaime, Serva, 2002; Jaime, 19964,
1996b; Mascarenhas, 2010, 2002).

Durante a segunda metade da década de 1990, um grupo de
antropologos, administradores e sociélogos voltados para o estudo da
empresa reuniu-se com certa regularidade - inclusive em encontros da
Associacao Brasileira de Antropologia (ABA) e da Rede de Antropologia
do Mercosul (RAM) (Jaime, 2001b.) Ap6s narrar as vicissitudes praticas
do dialogo entre antropologos e administradores de empresas e
procurar circunscrever seus estudos a partir de uma matriz vinculada
a etnografia dos saberes e/ou da ciéncia, Pedro Jaime mapeou dois
pontos centrais para construir o didlogo entre aqueles saberes: a) para
os administradores, a articulacdo com o universo empresarial nao
representa motivo de desgaste com os pares, para os antropélogos, sim;
b) o universo empresarial é portador de um ethos pragmatico, que nao
coincide com o da antropologia (Jaime 2001b: 172-173).

As discussoes acerca da cultura empresarial/organizacional também
tém se desenvolvido (Jaime, 2002; Serva, 1990, 2001). Barbosa
(1996) criticou esta nocao tal como importada dos EUA, sugerindo o
emprego da nocdo de cultura administrativa “(...) para dar conta da
dimensao simbolica da vida empresarial e administrativa”. Adotando
acriticamente a nocdo de cultura organizacional vinda da matriz
americana, jogariamos por terra, argumenta a autora, todas as imensas
diferencas existentes entre aquela realidade e a brasileira. A perspectiva
individualista que sustenta estanocao nao faria sentido numa sociedade
com fortes componentes hierarquicos como a brasileira. No Brasil,
os elementos utilizados para a construcao de identidades estariam
ancorados, predominantemente, em outros grupos sociais, que nao o
profissional/organizacional - como, por exemplo, a familia, os amigos,
a rede de relacoes pessoais. O pertencimento a uma organizacao nao
seria o marcador social principal, como no Japao ou mesmo nos EUA
(Barbosa, 1996: 10-12) Mais ainda: a prépria noc¢ao de cultura nao pode
ser encerrada nos limites de uma empresa ou de um negdcio, pois
aquela é “(...) um sistema de simbolos e significados de dominio publico,
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no contexto do qual as tarefas e praticas administrativas podem ser
descritas de forma inteligivel para as pessoas que delas participam ou
nao”. (idem:18).

A criacdo, em 2005, do Centro de Altos Estudos de Propaganda e
Marketing - CAEPM (vinculado a Escola Superior de Propaganda
e Marketing) abriu mais um espaco de pesquisa no qual os temas
relacionados a antropologia do consumo e do marketing, ao
gerenciamento e a administracao de empresas e a cultura empresarial/
organizacional puderam se afirmar. O livro Cultura e diferenca nas
organizacoes: reflexdes sobre noés e os outros (2009), organizado
por Livia Barbosa, foi o resultado de um dialogo acerca do tema da
interculturalidade e da gestao em empresas transnacionais travado
entre especialistas nacionais e o francés Philippe d’'Iribarne, bem como
de um projeto de pesquisa, desenvolvido entre 2005 e 2007, pela mesma
Livia Barbosa, juntamente com outra antropdloga, Leticia Veloso. A
pesquisa tematizou a gestdo em empresas transnacionais, indagando
se haveria um “modelo brasileiro” e em que consistiria, contrastando-o
com os casos americano e alemao que elas estudaram. No mesmo
livro, o conceito de multiculturalismo e suas relacoes com a gestao
empresarial foram submetidos a escrutinio (Jaime, 2009), e aquele de
interculturalidade considerado mais adequado.

A pesquisa de Barbosa e Veloso utilizou como suporte diversos materiais
empiricos: o conteudo dos sites de empresas de varias nacionalidades
que apresentavam textos e materiais para treinamento e preparacao
de executivos que iriam atuar no exterior; entrevistas realizadas com
altos executivos de grandes empresas que possuiam experiéncia em
gerenciamento de grupos cultural e nacionalmente diversos; observacao
de casos empiricos de encontro cultural, no ambito do cotidiano
empresarial, incluindo tanto os niveis gerenciais, como os da base da
piramide organizacional e, ainda, entrevistas, realizadas no local de
trabalho com os participantes de situacoes de “encontro cultural”
(2007: 62). A pesquisa concluiu que os modelos americano e alemao
de gestao intercultural em empresas transnacionais diferiam
bastante, e que existiriam bases potenciais para a construcdo de um
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“modelo” de interculturalidade “a brasileira”. No material norte-
americano, predominou uma nocao de interculturalidade fundada em
comportamentos “superficiais”. No caso alemao, foi registrada uma
postura claramente dialogica, preocupada com o reconhecimento, a
aceitacao e a superacao das diferencas. O modelo brasileiro seria ainda
mais dialogico do que o alemao, uma vez que existiria,

Nos ultimos anos, no Brasil, tem crescido o numero de outros

(..)nestaideologia que a sociedade brasileira construiu
acerca de si préopria, um potencial até agora pouco
explorado para o dialogo e o consenso (DaMaltta,
1989), a partir de nogées fundadas precisamente
numa suposta igualdade comum subjacente a todas as
diferencas superficiais (Barbosa, Veloso, 2006: 29).

especialistas que nao antropologos a pesquisar os temas derivados da
cultura e das formas de organizacdo empresarial: administradores
publicos, especialistas em gestdo empresarial, especialistas em
recursos humanos, publicitarios, especialistas em marketing,
psicologos com especializacdo em comportamento organizacional ou
do consumidor, especialistas em logistica, especialistas em estratégia
(inclusive militares de formacao), educadores voltados para o tema
da gestao escolar etc. (Borges, Medeiros, 2011; Alcadipani, Cubrellate,
2003; Betiol, 2001; Chu, Wood, 2008; Pires, Macedo, 2006; Lopes, Paiva,
Muzzio, Costa, 2011).

Nossa ultima area de pesquisa é aquela que definimos como estudos em
torno do “Estado”, da “administracdo” e da “governanca”, ai incluida a
nocao de “politicas publicas” (Castilho, Souza Lima, Teixeira, 2014a;
Souza Lima, Castro, 2015). Esta area recorre a formas de aproximacao
entre a antropologia e a historia para, sem perder de vista as relacoes
de dominacdo e a reproducdo da desigualdade, acionar diversas
temporalidades e formas de organizacdo do espaco, construindo uma
tessitura mais complexa de termos que se enunciam de forma quase
sempre reificada e estanque, como “Estado”, “sociedade” (ou “sociedade
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civil”) ou “politica”, entre outros.

As pesquisas em torno do Estado lidam com os efeitos materiais
e simbolicos de determinadas formas organizacionais - enquanto
expressoes cristalizadas de relacdes sociais - e das crencas nestas
ultimas. “Administracao” e “governanca” sao entendidas de maneira
ampla, como o resultado de determinados processos e de correlacoes
de forca baseadas em praticas materiais e simbdlicas que conformam
tanto a vida cotidiana quanto as instituicoes e as estruturas. Ambos os
termos constituem uma dimensao essencial dos processos de formacao
de Estado,garantindo a articulacdo entre asredes derelacoes sociais que
permitem a producao de seus efeitos. Ambas as nocoes remetem a ficcao
de uma equidade nunca encontrada na vida real e sdo parte constitutiva
e essencial das organizacdes e das instituicoes contemporaneas que
necessitam, por definicao, apresentar resultados, normalizar e tornar
cotidianas relacoes muitas vezes hierarquicas e de mando. Indo além
da ficcao da administracao como “publica”, trata-se de compreender o
feixe de relagoes que garante as multiplas formas de gestar e gerir uma
sociedade (Souza Lima, 2003).

Além da administracdo governamental direta (municipal, estadual,
federal), ha que se incluir na analise da “administracao”, os efeitos da
crenca mais geral no Estado-nacdo, na Republica e na democracia;
0 jogo politico partidario; a esfera do “Direito”; as organizacdes
nio governamentais que exercem “funcoes de Estado”, as redes de
agéncias de cooperacio técnica internacional governamental e nao
governamental; os segmentos empresariais e do “mundo do mercado”
envolvidos no funcionamento da “coisa publica” etc. De forma
semelhante, ha que se debrucar sobre a “governanca”, um termo chave
paraaatualizacdodoideal dademocraciaparticipativaa partir damatriz
neoliberal no Brasil, desde o final dos anos 1980, sendo reinterpretada
no sentido foucaultiano de tecnologias de governo, de criacao, por parte
de segmentos especificos, de dispositivos que se estatizam ao longo do
tempo (Teixeira, Souza Lima, 2010).

A partir desse amplo enquadramento das pesquisas sobre Estado,
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administracio e governanca, podemos fazer uma rapida sintese destas
ultimas em cinco diregdes: indigenismo, politica, direito, saude,
desenvolvimento e cooperacao internacional.

Observa-se, claramente, como efeito da maturacao do sistema publico
de ensino superior, a formacao de algumas redes mais permanentes,
aglutinadas em torno de laboratérios /nticleos de pesquisa e programas
de pos-graduacao em antropologia, dentre os quais devemos citar
o LACED (Laboratorio de Pesquisas em Etnicidade, Cultura e
Desenvolvimento) e o NUAP (Nucleo de Antropologia da Politica), ambos
sediados no Museu Nacional da UFRJ,” o INEAC (Instituto de Estudos
Comparados em Administracao de Conflitos),"® na Universidade Federal
Fluminense, e o LEIPP (Laboratodrio de Etnografia das Instituicoes e das
Praticas de Poder'), na Universidade de Brasilia.

Os estudos sobre processos de formacao de Estado, administracao e

7QLACED “(...) éum laboratorio interdisciplinar de pesquisas e intervencao que retine pesquisadores
trabalhando em contextos urbanos e rurais, junto a grupos sociais e dispositivos de Estado variados —
desde povos indigenas e populagoes ribeirinhas, grupos étnicos de origem imigrante e quilombolas,
até as politicas publicas e reflexdes intelectuais a eles referidas - enfatizando o papel politico-
cultural das construcoes de identidade e as relagdes sociais que as sustentam”. http://laced.ete.br/.
Acesso em 22/12/2019.

O NuAP tem como objetivo “(...) examinar a politica vivida, dando énfase a etnografia e, portanto, aos
aspectos do tecido social em sua totalidade. Esta perspectiva resultou de uma implosao etnografica
das categorias do senso comum, inclusive académico, que distingue dominios estanques como
parentesco, familia, politica, religido, territério, justica, burocracia. (...) Este resultado da opc¢éo
etnografica do projeto em torno do qual originalmente se articulou o NuAP tem permitido revitalizar
aperspectiva tedrica primeira e basica da antropologia—a de que a procura da alteridade reposiciona,
quando nao implode, as categorias classificatorias paralisantes a que aderimos no mundo ocidental,
produzindo mais davidas e originando novos e ricos questionamentos”. http://nuap.ete.br/. Acesso
em 22/12/2019.

80 INEAC “(...) tem como escopo de atuacdo a analise dos processos de administragéo institucional
de conflitos e as formas nao institucionais, especialmente, os processos de demanda de direitos e por
reconhecimento por parte de diversos atores. Essas duas vias de pesquisa articulam-se com as acoes
propostas na area da transferéncia de conhecimento. No primeiro caso, trata-se de acdes fortemente
ancoradas nas tecnologias de formacao, capacitacio e interlocu¢do como operadores dos sistemas
de Seguranca Publica, de Justica e de outras burocracias estatais, gerando espacos de desconstrucao
e construcdo de matrizes e praticas institucionais e corporativas arraigadas nas formas de fazer do
Estado no Brasil. No segundo caso, as a¢des serao inovadoras no sentido da construcao de tecnologias
sociais que promovam ndo a aplicacdo unilateral do conhecimento, mas a construcio conjunta de
formas de intervencgéo na esfera e no espaco publicos que considerem diferentes pontos de vista e
reivindicagGes das pessoas envolvidas nos conflitos tratados pelas agéncias publicas”. http://www.
ineac.uff.br/index.php/apresentacao/projeto-ineac. Acesso em 22/12/2019.

90 LEIPP pretende ser “(...) um espaco para discussdo e desenvolvimento de projetos de pesquisa
relativos as praticas de poder em diferentes contextos, configuragoes e relagoes sociais em distintas
institui¢des”. http://www.dan.unb.br/dan-pesquisas/laboratorios. Acesso em 22/12/2019.
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governanca tém uma importante articulacio com as pesquisas acerca
dos processos de conquista e gestao das populagoes indigenas nativas.
Roberto Cardoso de Oliveira inaugurou a perspectiva dos estudos
de friccao interétnica e colonialismo interno (1972), destacando a
importancia da politica indigenista e das agéncias de Estado dela
encarregadas: primeiro o Servico de Protecdo aos Indios (SPI, 1910-
1967) e, em seguida, a Fundacdo Nacional dos Indios (FUNAI 1967-). A
énfase no papel da colonizacao interna ganhou destaque, desde entao,
mantendo claro didlogo com o trabalho ja citado de Otavio Velho acerca
da modernizacao do capitalismo autoritario. Contudo, somente a partir
da década de 1980 desenvolveram-se estudos etnograficos acerca da
gestao, por parte da maquina administrativa, das populacoes indigenas.
Os trabalhos de Pacheco de Oliveira (1988, 1998) e Souza Lima (1995,
2014b) desenvolveram este aspecto, tomando-o como ponto de partida
empirico das formas de conquista e gestao dos povos indigenas ao longo
do tempo no territorio que ira se configurar como nacional.

Pacheco de Oliveira e Souza Lima estruturaram entdo o LACED, que
aglutinou diversos pesquisadores interessados, de forma ampla, nas
relacdes entre o Estado, a administracio e a governanca de populacdes
no territério brasileiro. A pesquisa com populacdes indigenas esta,
sem duvida, na origem de tais preocupacoes, mas ela nao é exclusiva
(Salviani, 2002, 2013; Lugones, 2004; Ferreira, A., 2007; Ferreira, L.,
2007; Castro, J.P., 2010; Vianna, A., 2013; Lacerda, P., 2014).

Souza Lima e Teixeira tém avancado importantes contribuicoes sobre
os processos de formacao de Estado no Brasil de uma perspectiva
antropolégica. O primeiro parte de suas pesquisas anteriores
acerca dos povos indigenas para refletir sobre processos e formas
organizacionais mais gerais presentes no territério nacional (2015,
2012). A propria nocao de poder tutelar, utilizada orginalmente para
se referir as especificidades dos processos de dominacao dos indigenas
e a suposta incapacidade destes grupos para gerir seus destinos, foi
estendida a outras populacoes (populacoes tradicionais, menores,
loucos, imigrantes etc.), sobre as quais processos semelhantes podem
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ser verificados (2014a). Teixeira, a partir de suas pesquisas sobre a
“politica” - conferir na producao do NUAP a seguir - mas também sobre
a saude indigena na intersecao com a administracao federal (Teixeira,
C.,2017,2018; Teixeira, C.; Dias da Silva, 2015a, 2015b, 2019; Teixeira, C.;
Garnello, M. 2014), tem refletido particularmente sobre as interfaces
entre os processos estatais, as instituicoes e suas burocracias (Teixeira,
C.; Cruvinel, L.; Fernandes, 2020; Teixeira, C., Lobo, Abreu, 2019;
Teixeira, C., Lobo, 2018, Teixeira, C. 2014).

As relacoes com a “politica” foram tematizadas a partir do que se
convencionou chamar uma “antropologia da politica”, conduzida
fundamentalmente pelo Nucleo da Antropologia da Politica (NUAP),
articulando pesquisadores do PPGAS/MN/UFRJ, da Universidade
de Brasilia e da Universidade Federal do Ceara. Contrastando com o
esforco disciplinar anterior em torno de uma “antropologia politica”,
o investimento concentrava-se entao nas intersecoes entre o que, do
ponto de vista nativo, é conceptualizado como “politica”, e o que é tido
como da ordem de outros dominios da vida social e cultural. No final
dos anos 1980, foi desenhado um projeto que articulou trés dimensoes-
chave para arealizacao de etnografias: o estudo de rituais da politica, de
representacdes da politica, e da violéncia na politica (NUAP, 1988).

Ao longo de mais de vinte anos de pesquisas, o Nuap mostrou-se
produtivo e fértil: foram publicados mais de trinta livros tratando de
assuntos como eleicoes, comicios, marchas e movimentos sociais,
festas da politica, violéncia e crimes por encomenda, direitos, perda
de mandato de congressistas, politicas publicas, monografias sobre
a vida em pequenos municipios e cidades periféricas, documentos
e identificacdo civica (Conferir  http://nuap.etc.br/ Acesso em
29/11/2019). O amplo acesso que muitas dessas pesquisas conferem
ao funcionamento efetivo — para além das ideologias racionalizadoras
dominantes - das esferas do poder institucionalizado (Teixeira, C.1998;
Teixeira, Chaves, 2004, Barreira, C., 2004; Palmeira, Heredia, 2010),
as formas de se fazer “campanhas” e processos eleitorais (Barreira, I.,
1998; Chaves, 2003), aos diversos recursos sociais acionados, seja para
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se falar “em nome das bases” (Bezerra, 1999), seja para se “fazer a luta”
entre os camponeses (Comerford, 1999), seja para se recrutar elites para
a disputa eleitoral (Coradini, 2001), constitui uma fonte privilegiada de
recursos empiricos e tedricos para uma antropologia das organizacoes
e instituicoes.

Uma terceira direcao dos estudos sobre processos de formacao de
estado, administracao e governanca é aquela que diz respeito a uma
antropologia do direito, tal como vem sendo desenvolvida, nos tltimos
vinte anos, a partir dos esforcos de Roberto Kant de Lima (e todos os
pesquisadores aglutinados em torno do que veio a ser o INCT-InEAC, ja
citado) e de Luis Roberto Cardoso de Oliveira que, por sua vez, formaram
inimeros outros pesquisadores. A comparacao entre a regra tal como
exposta nos textos juridicos-legais e sua efetivacao, mediada por uma
miriade de mecanismos sociais (culturais, econémicos, politicos), é a
preocupacao comum que motiva tais trabalhos. A relacao entre aquilo
que ¢ definido como institucional, por conta de sua adjudicacao a lei, e
o corpo de relacoes sociais que da vida aquelas formas encontra-se no
centro dessas investigacoes.

Temas como a legitimidade e a justica nos tribunais americanos
serviram como base para trabalhos comparativos posteriores, nos
quais a cidadania e o insulto foram explorados no Brasil, nos EUA e no
Canada francofilo (Cardoso de Oliveira, L., 2002), e na Franca (Cardoso
de Oliveira, L., 2006). Outros trabalhos tomaram a seguranca publica
(Kant de Lima, 1986, 1994; Pires, Kant de Lima, Eilbaum, 2009), a justica
criminal, os direitos humanos (Kant de Lima, 2003, 2005, 2008a) e de
cidadania (Kant de Lima, Amorim, Mendes, 2005), 0 acesso a justica
e a administracao de conflitos (Kant de Lima, 2008b; Kant de Lima,
Eilbaum, Pires, 2017), muitas vezes em perspectiva comparada (Kant de
Lima, 2008, 2016; Kant de Lima, Eilbaum, Pires, 2010a, 2010b), como
base para importantes investigacoes.

Ainda em torno do Ineac e de seus pesquisadores, foi produzida uma
série de etnografias sobre topicos tdo amplos como a construcéo da
verdade na experiéncia do “disque-denuincia”, nas interacdes entre a
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informacao anonima, os policiais e a midia (Moraes, 2006); aidentidade
dos caveiras do Bope (Batalhao de Operacoes Policiais) (Botelho, 2008);
a construcao da cidadania de gays, lésbicas, travestis, transgéneros e
transexuais, assim como os estudos sobre o estatuto do nascituro, o
direito ao aborto e a saude reprodutiva (Machado, 2008; Cunha, 2007;
Teixeira, F., 2009; Diniz e Gonzales, 2009).

As pesquisas e as etnografias na area da saude, que constituem nossa
quarta direcdo nas pesquisas sobre processos de formacao de Estado,
administracao e governanca, também se desenvolveram principalmente
apartir das décadas de 1980 e 1990, no contexto do amadurecimento dos
programas de pos-graduacao, embora Darcy Ribeiro, entre outros (1956,
1970), ja tivesse abordado o tema. O assunto também foi de interesse
para as interpretacoes médicas de praticas religiosas populares, por
parte de Nina Rodrigues (1897), ou para os primeiros estudos de campo
voltados para as medicinas populares, que as analisavam como tradicoes
culturais que tenderiam a desaparecer.

A questao central diz respeito aqui, de maneira ampla, as condicoes
sociais de producdo da “saude” e suas relacoes com a qualidade de
vida e a “doenca”. Constituem um marco importante desta area de
conhecimento os trabalhos de Luiz Fernando Dias Duarte e Maria
Cecilia de Souza Minayo. Ambos partiram das condi¢bées concretas
de vida das classes trabalhadoras (Minayo, 1985; Duarte, 1986, 1999)
para compreender a “saide” de maneira ampla, na sua relacdo com a
vida psiquica e somatica. As relagdes entre o corpo, a saude e a doenca
sao decodificadas como integrantes de um complexo cultural no qual
as molduras institucionais, em especial aquelas que se originam do
processo produtivo e seus contratos, sdo essenciais (Canesqui, 1994;
Leal, 1995, 1998; Russo, 1998).

Duarte elaborouumacriticamaisgeral da perspectivaempirico-cultural
da antropologia norte-americana sobre os processos e as experiéncias
corporais, assim como entabulou um proveitoso didlogo com os saberes
psicologicos e a pratica psicanalitica (Duarte, Venancio, Russo, 2005;
Duarte, 2017). O conceito-chave para os estudos antropologicos em
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saude seria o de “perturbacao” (Duarte, 1995; Duarte, Leal, 1998), uma
experiéncia fisico-moral que escapa as racionalidades biomédica e
psicologica.

Minayo consolidou, ao longo de seu trabalho e na formacado de
pesquisadores na Fundaciao Oswaldo Cruz, uma importante vertente
que articula a antropologia com as ciéncias da saude. Para tanto,
preocupou-se tanto em estabelecer fundamentos metodologicos para
esse dialogo, quanto formas de avaliacdo de politicas sociais nesse
dominio (2006, 1987, 1991).

Essa area de estudos também ganhou félego e politizacdo com a
formacao, no contexto da crescente deslegitimacao da ditadura, da
Associacao Brasileira de Pos-Graduacao em Satude Coletiva (Abrasco®),
fundada em 1979, e com 0 movimento pela reforma sanitaria e a favor do
estabelecimento de um Sistema Unico de Saude (SUS), tese vitoriosa na
Constituicao de 1988.

Na década de 1990, as pesquisas sobre satide ganharam folego a ponto
de se adensarem na articulacao do I Encontro Nacional de Antropologia
Médica, em 1993, do qual foram retirados os textos para o livro Satde e
Doenca: UmOlhar Antropologico (Minayo, Alvez,1994). Cresceutambém,
apartirdoinicio do século XXI, a preocupacao com a sexualidade (Russo,
2011; Carrara, Piscitelli, Gregori, 2004; Carrara, Moutinho, Aguido,
2005; Piscitelli, Assis, Olivar, 2011), incluindo as doencas sexualmente
transmissiveis (Valle, 2017, 2018; Moutinho, Mattos, 2009). Ampliou-se e
renovou-se a preocupacao com as multiplas dimensoes dos servicos em
saude oferecidos pela administracao federal e local (Ferreira, Fleischer,
2014). Cabe ainda citar os estudos e as pesquisas realizados na area de
saude indigena, que partem dos marcos regulatorios e da normatizacao
da assisténcia para aquela populacao para, a partir de experiéncias de

20 Constituindo-se como um polo aglutinador dos profissionais tanto da saide quanto das
ciéncias humanas e sociais, a Abrasco passou a articular uma rede de investigadores com
conexodes fora do Brasil e, desde 1995, realiza, periodicamente, o Congresso Brasileiro de
Ciéncias Sociais e Humanas em Saude (da Abrasco), na sua oitava versio (https://www.
abrasco.org.br/. Acesso em 20/04/2020.)
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campo ou de analise documental, problematizar esta relacao®.

A tultima direcao das pesquisas sobre processos de formacao de Estado,
administracdo e governanca que iremos mencionar nesse rapido
apanhado acerca das interfaces com etnografias de organizagdes é
aquela voltada para o desenvolvimento e a cooperacao internacional. As
teoriasdamodernizacio nos anos 1950 e 1960 apostavam numa hipotese
simples para superar o que viam como os males do subdesenvolvimento
nos paises do Terceiro Mundo: bastava copiar aquilo que havia sido
feito (mais precisamente, tratava-se de copiar aquilo que se afirmava
oficialmente acerca da trajetéria de alguns Estados-nagdo centrais)
nos paises do Primeiro Mundo. Os organismos transnacionais criados
a partir da Segunda Guerra Mundial estabeleceram entdo uma série
de agéncias e politicas voltadas para “planos de desenvolvimento”,
implementadas de forma padronizada no Terceiro Mundo. A partir da
década de 1990, tais esforcos, ja num contexto de predominancia de
praticas e ideias neoliberais, passaram a ser muitas vezes atualizados
como formas de cooperacao nas quais agéncias de diversos tipos —
organismos multinacionais (ONU, UNESCO, FMI), governamentais
(Estados-nacao e blocos regionais) e nao governamentais (nacionais
ou multinacionais) — concertam seus objetivos. Alguns exemplos
importantes sao as pesquisas de Landim acerca das ONGs (1993), de
Silva, K. (2012) acerca do papel da ONU e suas atividades de cooperacao
técnica nas formas de estruturacdo do Estado em Timor Leste; de
Barroso-Hoffman (2009) acerca da cooperacdo norueguesa junto aos
povos indigenas e de Valente (2010) acerca das acoes da GTZ - a agéncia
do governo aleméao - relativas a cooperacao técnica internacional.

Por ultimo notemos que, a partir do inicio do século XXI, uma
antropologia da economia tem ganhado forgca nas ciéncias sociais
brasileiras. Sua orientacdo mais geral estd relacionada a pesquisa
acerca dos sentidos sociais da economia, tal como proposto por Karl

2 Para os interessados num balang¢o desta producéo, sugerimos os ja citados Teixeira C.C. e
Dias da Silva 2015b e Teixeira, C.C. 2018.
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Polanyi (Polanyi, Arensberg e Pearson, 1957).

Este autor, relembremos, requalificou o debate entre esta disciplina
e a antropologia ao longo das décadas de 1940 e 1950, ao enfrentar
as pretensdes dos formalistas, que sustentavam que a economia era
universal porque, em todos oslugares e épocas, o ser humanolidariacom
uma estrutura comportamental que deveria alocar recursos escassos a
fins alternativos. Contrariamente, afirmava Polanyi, devemos partir de
uma definicido substantiva da economia como um processo instituido
de interacdo entre o homem e seu ambiente, resultando em continua
oferta de meios materiais para satisfazer suas necessidades. Os meios
materiais e os processos que conduzem a satisfacao das necessidades
sdo variados, inscrevendo-se em diversas configuracgoes institucionais
(Polanyi, 1957).

Tal concepcao, atualizada®?, permite capturar alguns dos principais
elementos da expansao do capitalismo contemporaneo — o predominio
progressivo das trocas mercantis nas interacoes humanas, o uso do
dinheiro para mediar as relacdes entre as pessoas e entre as pessoas
e as coisas, a quantificacdo como operador principal de valor — e
desenvolver uma agenda ampla de pesquisas: o lugar dos economistas
nas estruturas de poder contemporaneas (a enorme legitimidade
publica que estes profissionais alcancaram é parte importante das
transformacoes recentes); os processos de quantificacio e criacio dos
indices e indicadores econémicos (PIB, Inflacdo, Indice de Precos ao

> Em um de seus mais recentes trabalhos, Neiburg e Guyer (2019: 04) procuram distinguir
sua perspectiva daquela da “antropologia economica”: “Here we wish to distinguish our
approach from the subdisciplinary field of ‘economic anthropology’, born in the mid-
twentieth century through classic ethnographies such as Paul Bohannan’s work on the Tiv
of Central Nigeria, including his analyses of production in Tiv farm and settlement (1954),
distribution within spheres of exchange (1955), and eventually linked to the ambivalent and
ambiguous (like all moral domains) realities of ‘development’. Economic anthropology, we
argue, has always dealt laterally with the real economy, never explicitly focusing on it as
either its main subject of inquiry or analytic concept. The debate between formalists and
substantivists was just the most developed instance of a more general problem raised by
economic theory: What do we describe as the ‘economic’ and how do we describe it in any
given ‘real’ situation?”
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Consumidor, Taxas de Risco, para ficar apenas nos mais conhecidos);
os processos relacionados a expansao de categorias como mercado,
dinheiro, concorréncia, crédito, juro, risco, etc. (Neiburg, Dodd, 2018;
Neiburg, Guyer, 2017, 2018; Neiburg, 2010; Guimaraes, Vereta-Nahoum,
2017,).

Alguns trabalhos nessa direcdo possuem uma relacdo mais direta
com a perspectiva da etnografia das organizacgdes, tais como aqueles
realizados por Gustavo Onto (2016, 2017 e 2019), a partir do Conselho
Administrativo de Defesa Economica (CADE), e por Pedro Braum,
sobre a Fundacdo Getulio Vargas e a configuracdo do campo das
ciéncias econdmicas no Brasil (2009). Note-se, no entanto, que ambos
os autores, na medida em que utilizam um enfoque na confluéncia
entre uma antropologia da economia e uma antropologia da ciéncia,
preocupam-se antes com os aspectos performativos da producio do
conhecimento. Inferéncias acerca da relacao entre a organizacao, seus
condicionantes e as formas de producao do conhecimento estao, por
definicao, praticamente ausentes desses trabalhos. Eles permanecem,
no entanto, dada a escassez de pesquisas, muito importantes para os
estudiosos voltados para uma antropologia das organizacoes.

Assim, podemos ver que se algumas linhas de investigacao produzidas
no Brasil se aproximam daquelas que marcaram e ainda marcam a
etnografia das organizacdes anglo-saxas, apresentadas na primeira
parte deste capitulo (estudos de cultura organizacional, de empresas
e formas de trabalho, por exemplo), outras, de maior interesse para
nossa perspectiva, sdo mais afins aos estudos franceses, que tomam as
instituicdes estatais e de governo como foco. Esta afinidade pode ser
facilmente compreendida se assumirmos que nossas escolhas tedricas
e os pares com os quais dialogamos estao implicados, por um lado, em
nossas trajetorias de formacao e investigacao e, por outro, em nossos
universos de pesquisa e nas interlocu¢des que suscitam. Se os autores
deste livro podem ser mapeados pela apresentacio das pesquisas em e
sobre instituicoes no Brasil feita nesta Abertura, o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada como instituicdo que integra a organizacao do
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Estado brasileiro comecara a ser introduzido a seguir por meio da
apresentacao dos capitulos que compoem este livro.

Introduzindo o livro e o Ipea

O livro esta organizado em duas partes, cada uma composta por trés
capitulos, além desta Abertura e do Epilogo.

A primeira parte, denominada Das pessoas aos documentos, enfatiza
um conjunto de fatos etnograficos que vem a ser mais préoximo do
que classicamente tem sido considerada a especificidade da pesquisa
antropologica: pesquisa de campo, observacao participante, imersao no
universo de pesquisa principalmente por intermédio de relacoes face
a face. Dos documentos as pessoas ¢ a segunda parte, cujo foco, como
seu titulo ja indica, reside em diferentes documentos produzidos pelo
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, sobre si proprio e sobre o
horizonte histérico em que se inseriu ao longo de sua existéncia. No
entanto, em ambas as partes, o(a) leitor(a) encontrara documentos
diversos com diferentes datacoes e relatos mais especificos construidos
durante os dois anos em que se deu nossa investigacao. De modo que
tal estruturacao expressa relevancias, movimentos que tomam pontos
de partida distintos no entrelacamento entre pessoas e coisas, espacos
e tempos que dao vida as instituicoes, mas nao dicotomia ou exclusao
entre termos - e ndo poderia ser de outra forma, como apontamos na
secao de abertura deste capitulo.

Em ambas as partes, os documentos sao considerados ora em sua
dimensao expressiva ora em sua dimensdo referencial. Em outras
palavras, eles sao tomados como artefatos que, em sua forma,
comunicam certos padroes ideais sobre o Instituto e o mundo a sua
volta (a depender da audiéncia a que se dirige, capitulos 2 e 3) ou como
fontes de informacao sobre a instituicdo: sua historia, insercao no
mundo e relacoes de poder internas e externas (capitulos 2, 4, 5 € 6).
Ainda, no capitulo 3, buscou-se compreender a transformacao entre

59



60

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

dois tipos diferentes de documentos (de Texto para Discussao em Nota
Técnica) explicitando-se, nesse processo, o necessario entrelacamento
entre forma e conteudo a partir da circulacao dos textos em circuitos
distintos: mundo dos pesquisadores e mundo mediado pela grande
imprensa. A consciéncia do ipeano, autor de ambos os textos, em relacao
aos efeitos distintos dos textos em cada um desses circuitos destacou
a dimensao performatica dos diferentes escritos produzidos pelos
pesquisadores, dimensao esta que se encontrava latente nas entrevistas
e conversas nas quais nos engajamos.

Ha que se destacar que nossa abordagem dialoga com os estudos sobre
documentos em organizacoes estatais que prestam servicos variados
e interagem com o publico mais amplo: sujeitos diversos (em prisoes,
delegacias, hospitais, diferentes espacos de decisdao judicial etc.),
familias, movimentos sociais, empresas etc. (Ferreira; Lowenkron
2020; Onto 2017; Hull 2012a; Latour 2002).

O Ipea, contudo, ndo é um 6rgao executor das politicas econdmicas
ou sociais, e sim um instituto de assessoria ao governo que antecipa
ou responde a demandas por meio da producao de textos oriundos
de pesquisas, em geral, com base em bancos de dados. Nesse sentido,
em seu dia a dia, os ipeanos nao produzem oficios, processos, laudos,
formularios, cujos efeitos (expressivos, referenciais e performaticos)
interfeririam diretamente na vida das pessoas, e sim estudos
que produzirao populacoes a serem geridas e problemas a serem
equacionados pelos governantes. Trata-se de pesquisadores e de
assessores dos tomadores de decisao e, nesse entroncamento, reside
uma das principais tensoes com as quais tém que lidar (e que aparecem
em quase todos os capitulos deste livro). Nisto reside também seu
poder: um poder simbolico que exige a capacidade de conciliar a arte
do convencimento politico com a pretensao de veracidade das ciéncias,
no caso, aplicadas - e ndo somente na producao de documentos. O tipo
de conhecimento por eles produzidos nao se confunde, entretanto,
com o dos “especialistas”, embora em alguns momentos e contextos
sejam assim equacionados, mas possuem o mesmo estatuto daquele
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produzido nas universidades, sendo assim - alguns mais, outros nem
tanto - reconhecidos como pares no campo cientifico.

Desta perspectiva, comecamos por refletir sobre as condicgoes
especificas desta etnografia, suscitadas pelos desafios de se tratar
de uma investigacdo em um instituto, ele proprio voltado para a
realizacdo de investigacoes (capitulo 1). Em seguida, desenvolvemos
nossa interpretacao sobre a localizacdo do Ipea como uma instituicao
cuja vitalidade advém da permanente construcao de suas interfaces,
fluxos e transitos com determinados campos sociais (politica, producao
de conhecimento, midia de massa, economia). Esta construcao
permanente, a cada contexto, define-se a partir de redes politicas e
pessoais queinternamente sdo pensadas pelostécnicos de planejamento
e pesquisa do Ipea como diversidade e tensao mais ou menos positivas
(capitulo 2). Encerrando essa triade, apresentamos a analise dialogica
de um processo de transformacdo de documentos publicados pelo
Ipea. Trata-se da elaboracao do percurso reflexivo argumentado entre o
antropologo e o pesquisador-pesquisado para que um texto académico
pudesse tornar-se uma nota técnica dirigida a imprensa — sendo ambos
os documentos de autoria do segundo (capitulo 3).

O Ipea é uma fundacao publica federal que, atualmente, se encontra
vinculada ao Ministério da Economia. Sua sede estd situada em um
edificio préoximo a parte central da larga avenida onde se encontram,
dolado leste, a sede dos trés poderes da Republica (Palacio da Alvorada,
Congresso Nacional e Supremo Tribunal Federal) e dos Ministérios em
Brasilia e, como em um jogo de espelhos, na extremidade oposta esta a
estrutura do governo do Distrito Federal. Esta via traz a marca da cidade
modernista planejada por Lucio Costa e Oscar Niemayer, constituindo
o corpo do avido no desenho urbanistico do chamado “plano piloto”, a
separar as duas asas que congregam a parte residencial da capital. Por
ela transitam autoridades, empresarios e os milhares de funcionarios
responsaveis pela vida cotidiana do governo federal e local. Como ja
se pode antever, as fronteiras socioldgicas do Ipea estao longe de ser
definidas pelos limites de suas instalagoes, mesmo se incluirmos nessa
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espacialidade seu escritorio na cidade do Rio de Janeiro (onde também
realizamos nossa pesquisa).

A circulacdo dos ipeanos, denominacdo prestigiosa atribuida na
origem do Instituto aos seus técnicos em planejamento e pesquisa4,
pelos diferentes 6rgaos governamentais logo chamou a nossa atencao.
Era frequente sua participacdo em reunides, seminarios e audiéncias
com gestores de diferentes insercdes institucionais dentro e fora
de sua sede.?’ Desses encontros resultavam por vezes trabalhos de
maior duracao (projetos de pesquisa e publicacoes, por exemplo), mas
também estudos e assessorias mais pontuais (pedidos de informacao
e avaliacOes técnicas de curto prazo, dentre outros). Além disso, boa
parte dos técnicos de planejamento e pesquisa (os TP) atuam como
professores em tempo parcial em instituicoes de ensino e, desde 2014,
em um Mestrado Profissional em Politicas Publicas e Desenvolvimento
(do proprio Ipea), criado especificamente para formar servidores da
administracao publica federal —-na 12 turma foram 24 e na 22, 34 mestres
formados. Sua capilaridade também se espraiava pela sociedade
civil organizada por meio, por exemplo, da construcao de avaliacoes
das estruturas de participacdo social nos diferentes Ministérios nos
ultimos anos (o que resultou em inimeras publicacdes) e do mapa das
organizacoes civis — todos esses “produtos” estdo disponiveis na pagina
da Instituicio em meio a muitas outras producoes dos TP?¢. Varios
ipeanos eram também cedidos para trabalhar em outros 6rgaos do

230 escritorio do Ipea na cidade do Rio de Janeiro fica localizado num edificio na Avenida
Presidente Antdnio Carlos, no Castelo, centro da cidade, area onde passaram a se localizar
algumas das principais reparti¢oes publicas federais desde as décadas de 20 e 30 do século
XX. E importante lembrar que a cidade do Rio de Janeiro foi a capital do pais entre 1763 e
1961, atravessando assim os periodos colonial, imperial e boa parte do republicano. Muitos
edificios daquela época se tornaram, com a transferéncia da capital para Brasilia, reparticoes
publicas estaduais. Nos seis andares que possui, o Ipea - RJ tem toda a infraestrutura
material e tecnolégica (incluindo a realizacéo de reunides via internet entre Brasilia e o Rio
de Janeiro) necessaria a execucao de suas atividades.

24 Ver também nota 45 do capitulo 2.

% Infelizmente, tivemos poucas oportunidades de acompanhar essas reunioes, nao podendo
assim explorar essas relacoes em nossa etnografia. Ver mais adiante as dificuldades
enfrentadas.

26 Conferir em www.ipea.gov.br Em especial, o link Publicacoes.
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governo. Os tracos principais dessa dinamica, é importante mencionar,
nio sio novos e estiveram presentes desde a criacdo do Instituto, em
1964 — exceto a interface com a sociedade civil, que veio a ser gerada
apos o processo de redemocratizacdo em nosso pais. Assim, tinhamos
de pensar formas de investigar a dindmica de trabalho cotidiana que
desse conta dessa complexidade e permeabilidade, considerando que,
embora a delimitacdo desse tipo de universo seja um tema central das
pesquisas em instituicoes, como ja discutido anteriormente, o Ipea
parecia nos apresentar particularidades. Afinal, se Riles (2007), ao
investigar o Banco Central japonés sentiu-se em meio a interlocutores
(burocratas) que partilhavam uma tradicao de conhecimento similar a
dela (académica), em nosso caso, estavamos efetivamente entre colegas:
entre pesquisadores e professores, muitos deles das ciéncias humanas
e alguns das ciéncias sociais (um deles inclusive com formacao em
antropologia). Tendo clareza desta singularidade, a escolha recaiu em
aprofundar nossa relacido de similaridade com eles e, desde o inicio,
em compartilhar nossas preocupacoes e desafios e, assim, construir os
caminhos da pesquisa. Foi desta forma que em reunides, nem sempre
com objetivos metodoldgicos tao explicitos, acordamos duas estratégias
de seguir suas redes ou, nas palavras de um dos TP, o entao presidente
do Ipea Sergei Soraes, seus “personogramas”: acompanhar um projeto
de pesquisa sobre comunidades terapéuticas que acabara de comecar,
em conjunto com a Secretaria de Seguranca do Ministério da Justica
e realizar entrevistas com pessoas de outras instancias do governo
federal por eles considerados como interlocutores importantes.
Infelizmente, por razoes que fugiram ao nosso controle, nenhuma
delas deu os resultados esperados. Um dos membros de nossa equipe
comecou a participar do projeto sobre comunidades terapéuticas,
mas a temporalidade da pesquisa se estendeu e, como tinhamos
prazos institucionais do projeto a cumprir, nao foi possivel conciliar
as duas pesquisas (a nossa e a deles). JA4 em relacdo as entrevistas
com os interlocutores de nossos interlocutores de pesquisa, algumas
foram realizadas, mas as mudancas politicas oriundas do processo
de impeachment da presidente Dilma Rousseff terminaram por
inviabilizar sua continuidade - as vezes, por dificuldades de agenda, em
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meio a inseguranca que se instalou na administraciao publica federal,
outras pela “danca das cadeiras” que observamos, com as pessoas sendo
deslocadas de suas funcoes, retornando a insercao de origem ou sem
saber se seus projetos vinculados a determinadas politicas publicas
continuariam a existir.

Tivemos, entdo, de trilhar o caminho a partir do que estavamos a
ver e ouvir na investigacao em curso dentro do Ipea. Nossa pesquisa
teve como ponto de partida nossa inserciao em uma das diretorias
do Instituto. Comecamos nosso processo etnografico tendo como
base a Diretoria de Estado, Instituicoes e Democracia (DIEST). Como
discutido nos capitulos 1 e 2, nossa pesquisa resultou de um minicurso
sobre Etnografia das Instituicoes, no qual foram lidos varios estudos
antropologicos sobre instituicoes que suscitaram em alguns TP a
indagacao sobre a existéncia ou nao de um ethos proprio ao Ipea®.
Assim, mantendo, nos termos da “visao vesga” evocada por Gellner e
Hirsch (2001), um olho focado na preocupacio que deu origem a nossa
pesquisa e o outro a explorar possibilidades, comecamos a investigacao
pelo cotidiano institucional. O desafio parecia ser, como brincou um
dos TP, acompanhar seu trabalho, “olhando enquanto escreviam no
computador”. Além de acompanhar seminarios e discussoes de artigos
e projetos em desenvolvimento, avaliamos que ler seus escritos seria o
equivalente a “olhar por cima de seus ombros enquanto escrevem”*e,
possivelmente, uma forma de dar sentido a determinadas situacdes
etnograficas. Tais leituras nos permitiram também selecionar
temas centrais aos pesquisadores do Ipea, ao longo de sua historia, e
constituiram a base para a redacao dos capitulos 5 e 6, respectivamente
sobre “planejamento” e “pobreza”. Pudemos compreender a forma
como, em diferentes momentos, desenvolveram essas categorias e as

27 0 minicurso foi ministrado pela antropologa que posteriormente veio a ser coordenadora
da pesquisa “Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada: uma etnografia institucional”,
por meio da Chamada Publica PNPD n° 25/2013 - Ipea. Dentre os estudos lidos, estavam os
de Castro 1990, Teixeira 1998 e Moura 2007. Este conjunto de leituras suscitou a referida
indagacao e mobilizou alguns TP a incentivar a producao dessa chamada publica, a fim de
viabilizar a etnografia no Ipea, aproveitando a proximidade dos 50 anos da instituicao.

28 10 Relatério de pesquisa, Bruner Titonelli Nunes, 5 de fevereiro de 2014.
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transformaram em problemas sobre os quais caberiam algumas acoes
de governo — e, com frequéncia, as propuseram — e, assim, concluir
que o que parecia estar em curso era a luta pela maneira legitima de se
pensar o Brasil, pela construcao do visivel e do dizivel, do que deveria
ser quantificado (e como) e, por exclusao, o que deveria ser ignorado
no debate sobre o pais. Nesse percurso, o poder simbdlico do Instituto
ganhou contornos mais claros para nos: sua capacidade de apresentar
em linguagem técnica determinadas dimensoes do mundo, construi-
las enquanto dificuldades prioritarias a serem superadas, dotar de
racionalidade algumas intervencoes e, assim, constitui-las enquanto
“planos” e “politicas de governo”. A énfase na dimensao significativa
da atuacdo pratica-discursiva desses técnicos em planejamento
e pesquisa tornou mais complexa a dindmica de poder em que se
inserem as pesquisas aplicadas e, ao mesmo tempo, particularizou o
processo de institucionalizacdo do Ipea, a partir da configuracdo de
simbolos, sentidos e valores que fizeram sua historia e estabilizaram
uma dada maneira de produzir conhecimento - sobretudo nos termos
disciplinares da economia, um campo que se institucionalizou no Brasil
simultaneamente ao proprio Ipea.

Desta perspectiva, no capitulo 4, buscamos compreender o que
chamamos de “mito de origem” do Ipea, ou seja, uma narrativa que
ouvimos muitas vezes em campo em conversas informais e, em especial,
nas entrevistas, povoada por “pais fundadores” (Reis Velloso e Roberto
Campos), valores originais (liberdade de pensamento no contexto
do regime militar) e contribuicoes relevantes ao governo (planos de
governo e politicas publicas). O livro comemorativo dos 40 anos do
Ipea (D’Araujo, Farias, Hippolito 2005) constitui um registro escrito de
depoimentos dos notaveis do Instituto e nos foi dado por um ipeano logo
que comecamos a rascunhar o projeto da pesquisa. Nele encontramos
os elementos que enquadram a memoria coletiva do Instituto ainda
vigente no momento da realizacao da nossa investigacao. Diante disso,
era preciso interpretar suas afirmacodes e, sobretudo, seus siléncios.
Afinal, como desenvolvemos no capitulo 1, 0o processo etnografico € uma
forma de produzir conhecimento que considera a pretensao de verdade
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do que é dito e feito no campo, tomando-os como ponto de partida, mas
em nada se confunde com o registro ingénuo ou inocente (Peirano 2016)
do que nos dizem esses interlocutores. Fazé-lo seria ndo reconhecé-los
como sujeitos de um dialogo argumentativo, em uma desconsideracao
moral ndo condizente com a antropologia, que aposta na sua renovacao
tedrica por meio justamente de um processo etnografico que admite a
autoridade dasinterpretacoes locais e com elas se engaja**—em especial,
se estamos lidando com pesquisadores das ciéncias sociais, como nos.

Tendo isto em mente, o percurso escolhido foi o de recuperar a
configuracdo de instituicoes existentes no periodo correspondente a
criacdo do Ipea, ja que na memdria discursiva (escrita e oral), o Instituto
pareciatersurgidoemumvazioinstitucional ou, naspalavrasde Douglas
(1998), enquanto instituicao havia “esquecido” tal enquadramento. Para
tanto, explicitamos essa preocupacdo em campo e buscamos livros
de memoria daqueles nomeados fundadores institucionais, artigos
e livros sobre a historia do Brasil na primeira metade do século XX e,
seguindo os caminhos sugeridos nessas leituras, enveredamos pela
literatura sobre o surgimento do campo da economia em nosso pais, da
tecnocracia na América Latina e das instituicoes de ensino e pesquisa
nesta seara a época. Deste mergulho em que partimos das memdrias
pessoais para delinear a configuracao institucional, duas instituicoes
destacaram-se nas relacoes de proximidade e distancia que buscamos
tracar, tomando o Ipea como foco: a Escola Superior de Guerra (ESG) e
o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) - como pode ser lido
no capitulo 4.

Se em um primeiro momento, a leitura de etnografias em instituicoes
suscitou nos ipeanos efeitos no entendimento imaginativo de seu
contexto local, por meio da nocao de ethos, em um segundo momento,
fomos nds que nos deixamos levar por uma categoria que se destacou na

29 Hansen (2015) desenvolve uma instigante e polémica reflexdo na qual considera a teoria
ator-rede de Latour e a virada ontoldgica de Viveiros de Castro como reafirmacoes da
autoridade do antropologo, em meio a um processo no qual os interlocutores de pesquisa
dos antropologos reivindicavam autoridade como intérpretes de seus mundos.
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apresentacaodesiquenosfizeram (oraleescrita):oIpeaécomoum “think
tank”. Para compreender os sentidos desta metafora, nos debrucamos
sobre pesquisas que tinham por objeto instituicoes formalmente
definidas como think tank, procurando entender o que estaria em
jogo nessa representacdo do Ipea. Buscamos também organismos
internacionais que classificassem os think tanks comparativamente em
escala global para ver se o Ipea estaria incluido nessa classificacao e, em
caso afirmativo qual seria seu lugar nesses rankings. Neste percurso,
encontramos artigos e capitulos de livro que nos revelaram a raiz
militar da expressao, o debate normativo sobre que tipo de instituicao
poderia ser ou nao considerada uma think tank, a inclusao do Ipea e seu
enquadramento prestigioso no ranking produzido pelo “Think Tanks
and Civil Societies Program” da University of Pennsylvania. Em outras
palavras, alguns elementos pareciam indicar que esta seria uma boa
pista a seguir: a referéncia militar original e, sobretudo, o fato de o Ipea
ser reconhecido por agéncias classificadoras como um think tank. A
tais afinidades contrapuseram-se idiossincrasias da instituicao, afinal
trata-se de um organismo governamental, o que o coloca em uma posicao
que, para os estudos mais normativos, nao o permitiria ser considerado
como tal.

No capitulo 2, refletimos delicadamente sobre a forca desta
metafora, mas elaborando a posicao do Ipea em termos relacionais
na configuracdo de campos sociais (no sentido de Bourdieu) e nao
mais na configuracdo de instituicoes como fizemos no capitulo 4.
Isto foi possivel ao mapearmos as tensoes internas tematizadas nas
conversas e entrevistas e ao estabelecermos relagdes contextuais de
proximidade e distdncia com os mesmos campos nos quais os think
tanks foram inseridos nos estudos analisados: os campos da politica, da
producao do conhecimento, da midia de massa e da economia. Assim
o fazendo, logramos ver as tensodes internas ao Ipea como transitos
entre tais campos e, assim, configura-las como um ethos cuja forca
reside nao no consenso (como de inicio os ipeanos desejavam saber se
existiria), mas na capacidade de transitar entre campos sociais e seus
diferentes arranjos de poder ao longo do tempo e, assim, desenvolver
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certa maestria em produzir renovadas bricolagens ao articular redes,
construir aliancas e selar acordos (Lash 1997). Neste sentido, a forca da
metafora acrescentamos relacées metonimicas, nas quais as fronteiras
institucionais se tornaram cinzentas, e observamos que a categoria
think tank parecia “esquentar” a reflexividade dos ipeanos, tendo como
base um processo fundado em experiéncias relacionais (Fillitz 2015) de
certo tipo: o estar posicionado in between.

As tensoes e os arranjos relacionais com o campo da midia de massa
foram aprofundados no capitulo 3, no qual se explora a trajetoria
de producdao de um tipo de documento: as Notas Técnicas. As NT
sdo um tipo especifico de documento da administracao federal
brasileira, voltado para a divulgacao de um parecer a partir de dados
e informacoes técnicas. Este parecer tem sua linguagem adaptada ao
publico que se deseja influenciar, seja este constituido por jornalistas,
seja por funcionarios com posicoes de mando. Em reflexdo conjunta
com o autor de uma Nota especifica, Nunes perscruta as apreensoes,
ressalvas e medidas tomadas na reescrita de um documento de cunho
académico, central na producao dos ipeanos - os Textos de Discussao -
visando sua transformacao em um escrito, neste caso especificamente,
a ser divulgado para a imprensa. Neste percurso, a complexidade de
tal empreendimento ganha relevo, indo muito além da simplificacao
da linguagem, e retoma tensoes (abordadas no capitulo 2) que
ganham entdo novos arranjos e sentidos: academicismo, desconexao
institucional e midiatizacao, como expressao dos dilemas sobre “a que
sera que se destina o Ipea”. Examinando com o autor da Nota Técnica o
debate dos ipeanos acerca da realizacdo de assessoria para o governo
ou de pesquisa a partir de uma agenda propria, constroem a categoria
“senso de oportunidade” como um contexto no qual a investigacao
realizada em funcao dos interesses do pesquisador se encontra com
a agenda politica, em momento posterior, tornando-se, assim, uma
oportunidade para influenciar o debate por meio da imprensa.

Tal oportunidade, entretanto, é sempre uma aposta tida como perigosa,
pois a audiéncia, no caso os diferentes meios de comunicacao, é vista
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como possuidora de grande potencial para torcer os argumentos a fim
de favorecer seu proprio posicionamento no debate. Dai que nao se
trata somente de mudar a linguagem do texto, sendo preciso também
antecipar a recepcao dos argumentos e reorganiza-los para tentar
minimizar as apropriacoes que o autor considere indevidas. Aqui fica
claro o quanto é importante considerar o processo de producao do
texto e seu potencial de padronizacao (nos termos de Dorothy Smith),
mas ndo menos relevante é a incorporacao, na analise, das relacdes
mediadas por textos, da audiéncia que o autor tem em mente e das
antecipacoes de sentido que constréi sobre a recepcao a ser feita — e,
claro, as apropriacoes efetivamente praticadas. Em outras palavras,
trata-se de abordar o documento textual como um tipo de relacao entre
forma e conteudo impregnada de intencionalidades e expectativas de
recepcao que (se) redefinem tanto na construcao do documento quanto
no processo de producao de efeitos posteriores - ndo somente em termos
instrumentais-informativos, mas também na atmosfera retorica que
produz, no caso em questdo, uma referéncia critica ao debate sobre
a “racionalizacdo da maquina publica”, em 2015. Este capitulo, mas
também os capitulos 5 e 6 que apresentaremos a seguir, referem-se ao
idioma institucional como produtor de problemas legitimos, apontando
para a importancia dos “textos” no Ipea e o quanto isto nos contagiou e
engajou.

A preocupacao com a racionalizacdo das estruturas do Estado néo
é, contudo, uma questao eventual na existéncia do Ipea, mas esta no
proprio cerne da nocao de planejamento que deu origem a criacao do
Instituto. Seria um equivoco, no entanto, nao considerar os diferentes
sentidos que o "planejamento” assumiu desde 1964. O capitulo 5 mapeia
tais mudancas nos documentos produzidos pelos ipeanos, ao longo
desse periodo, e busca compreendé-las em um duplo movimento: a
uma hermenéutica interna aos textos articula o processo historico
em que tais documentos foram gerados. Afinal, estamos tratando
de textos que eram planos governamentais, ou seja, propostas de
articulacdo ministerial e politicas de desenvolvimento com elaboracdes
e énfases distintas, a depender do horizonte politico e economico que
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distinguiu os governos ao longo dos 50 anos de vida da instituicao: o
regime militar, a Nova Republica (até 2002) e os governos do Partido dos
Trabalhadores (2003-2016). Buscamos, assim, desenvolver uma leitura
critica das categorias em contextos nos quais o etndgrafo considera
cuidadosamente a maneira como as elaboracoes feitas pelos sujeitos
ontem e hoje no Ipea, ao mesmo tempo, sdo e nao sao restritas aos
constrangimentos historicos nas quais ocorreram. Com esta afirmacao
aparentemente paradoxal, queremos destacar que, se as reflexdes
propostas como planejamento (capitulo 5) ou como combate a pobreza
(capitulo 6) nos planos de governo, sao sujeitas as condicoes materiais
e de producao do conhecimento de seu tempo, sdo também parte de
uma dindmica de poder3° nas quais sujeitos (coletivos e individuais)
estdo em disputa e, portanto, suas acoes e articulacdes nao estdo
deterministicamente definidas. Sendo wittgensteiniano, formas de
poder implicam jogos de linguagem especificos, de modo que segui-los
e a seus efeitos constitui um caminho proficuo para adentrar o universo
polissémico e muitas vezes opaco dessas relacoes.

Continuando nesse caminho, no capitulo 6, analisamos a categorizacao
da “pobreza” pelos ipeanos, mapeando a construcao de sua influéncia
na elaboracao, implementacao e discussao dos principais programas e
politicas estatais de combate a pobreza e a desigualdade, desde o regime
militar. Em ambos os capitulos, trazemos controvérsias, documentos
e depoimentos de forma a nao perder de vista o entrelacamento
de pessoas, ideias e valores que, imersos em processos historicos,
potencializam transformacoes e conferem dinamismo aos processos
de institucionalizacdo do Ipea e dos “problemas” de planejamento e
pobreza em nosso pais - com desdobramentos em fluxos ampliados.
Afinal, as ordenacdes institucionalizadas (como comunidade
de conhecimento e moralidade) sdo estabilizacdoes particulares,
contextuais, conflituosas e dindmicas, concebidas como um “work in
progress”, mas que nao reduzem as institui¢coes (ou as culturas, como

30 Para os interessados em uma reflexao sistematizada sobre a nocéo de poder, sugerimos
Lukes 2005.
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bem alertou Hannerz) a performances individuais. Para observar os
individuos nas instituicoes, sem perder de vista a propria instituicao,
nos inspiramos nas reflexdes de Elias (1994), para quem nao é possivel
considerar a sociedade sem individuos e vice-versa. E preciso olhar para
os individuos em sociedade e, usando a metafora da danca, buscar a
configuracio na qual seus movimentos se inserem e, simultaneamente,
a constituem. Este foi o norte que inspirou nossa escrita tecida em um
vai e vem entre documentos e pessoas, espacos e tempos e, sobretudo,
entre nos-pesquisadores e eles-pesquisadores.

Por fim, tais movimentos nos permitiram avancar na compreensao de
duas dimensoes centrais para o estudo das instituicoes. A primeira
refere-se as relacoes entre ethos, historia e relacoes de poder em um
tracado no qual retomamos a pergunta dos ipeanos - temos um ethos?
- e recuamos no tempo (via documentos e memorias), localizando a
instituicao nas diferentes configuracoes que marcaram a vida de nosso
pais, principalmente desde os anos 1960. A segunda ocorreu por meio
da exploracao do Ipea como umainstituicao in between e das tensées dai
decorrentes — o que, por sua vez, nos levou a destacar a relevancia da
fabricacao das fronteiras internas ao Estado no transito entre producao
de conhecimento e acdo politica na construcao de pesquisas aplicadas,
observando que, também nesses processos, a demarcacao de distancias
relativas entre sociedade, mercado e Estado se atualiza, sendo negociada
contextualmente e possuindo efeitos variados - inclusive sobre as
consideradas fronteiras externas.
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Capitulo |

Pesquisando “entre” pesquisadores.

Novos desafios ao fazer etnografico?
75

Por
Andréa Lobo3*
Carla Costa Teixeira

Para a construcao do conhecimento antropoloégico, estudamos com e
entre pessoas. Tal como aprendido nas primeiras licoes de antropologia,
e amplamente repetido em nosso processo de formacao, o trabalho de
campo antropologico consiste em chegar em algum lugar e negociar com
as pessoas a permissio para entrar em suas vidas. E incrivel, mas muita
gente se dispoe a fazer exatamente isto: permitir que compartilhemos
seu cotidiano nos ensinando o que é relevante perguntar.

3t Andréa Lobo foi coordenadora da equipe de pesquisa de Brasilia e generosamente aceitou
escrever com Carla Costa Teixeira este capitulo.
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Normalmente associamos tal conjunto de acdes a um tipo especifico
de interacdo, o “tipo Malinowski”, apresentado na introducdo dos
Argonautas do Pacifico Ocidental (1976), na qual o autor sistematizou as
diretrizesdo queviriaase constituir comoum dos pilares metodoldgicos
para a pesquisa em antropologia, a observacao participante. Anunciada
como uma experiéncia singular, marcada pelo deslocamento do
pesquisador, uma relativa solidao e, posteriormente, apresentada em
uma estratégia narrativa dialégica que conecta a credibilidade do relato
a experiéncia individual do trabalho de campo por ele realizado, ela
sera posteriormente associada a autoridade etnografica (Clifford, 1998).

Apesar de muita tinta ja ter sido gasta em reflex6es sobre este modo de
fazer pesquisa em antropologia, seus limites e possibilidades (Marcus
1991, 1995; Clifford, 1998; Castilho, Souza Lima & Teixeira, 2014.b; Lobo
2016), a0 menos no contexto brasileiro, este ainda € o tipo de pesquisa
que marca a formacao dos estudantes em cursos de antropologia
em nivel de graduacao e pds-graduacao - e ndo somente no contexto
brasileiro. Como nos chama a atencao Oliveira Filho (2004), ao situar
o momento singular atual da antropologia e a formacao universitaria
de nossos jovens antropodlogos, o que se produz é um descompasso,
um mal-estar entre a formacao e as condicoes efetivas sob as quais se
faz pesquisa antropoldgica nos dias de hoje. Tal como salientado pelos
organizadores da coletanea Antropologia das praticas de poder, as
imagens ainda em voga de distanciamento, objetividade, demarcacao
entre pesquisador e seus nativos pouco ajudam quando, na realidade,
variadas formas de relacao com insténcias de poder sao condicionantes
da pesquisa (Castilho, Souza Lima & Teixeira, 2014b: 09).

Este livro resulta de um tipo de esforco de pesquisa que, de alguma
forma, se distancia do “tipo Malinowski”, ao nos aventurarmos em uma
pesquisa realizada em uma instituicado publica, entre pesquisadores
e em equipe - este lugar, estes interlocutores e este “nds” colocam a
presente pesquisa em um contextomuito particular no que concerne aos
compromissos, desafios, negociacoes, imperativos éticos, sentimentos
e possibilidades. Nesse sentido, encaramos tal esforco de pesquisa como
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umaoportunidade de somar asreflexdes metodoldgicas sobre osmundos
das elites politicas, administrativas, universitarias e corporativas e
as consequentes negociacoes, construcoes de posicionamentos que
marcam a insercdo dos pesquisadores nos contextos up (Nader, 1972).

Neste capitulo, pretendemos, portanto, refletir sobre a experiéncia
de pesquisa no Ipea. Como ja apresentado na introducao, se esta
é uma instituicdo integrante da maquina estatal brasileira, nao é
qualquer instituicdo. Isto nao sé por sua singularidade constitutiva,
a ser explorada detalhadamente nos capitulos que seguem, mas
principalmente porque os ipeanos nao se pensam como servidores
publicos quaisquer, muito menos como burocratas ou técnicos, mas
como intelectuais. Foi na relacao com eles, os ipeanos, que ao longo da
pesquisa nos percebemos em um lugar muito particular no debate sobre
as etnografias das instituicoes, da burocracia estatal (ou etnografias
up ou em contextos de elite). E sobre este lugar sui generis que o fazer
pesquisa entre pesquisadores e intelectuais do Ipea nos colocou, que
vamos refletir nas paginas a seguir.

O capitulo esta dividido em quatro partes. Iniciamos por um breve
levantamento do debate mais geral sobre as etnografias em contextos
de elite para inserir a experiéncia de fazer pesquisa no Ipea. Interessa-
nos sobretudo refletir sobre as dimensdes das negociagoes, da
empatia e do tipo de dialogo que se estabeleceu entre pesquisadores e
pesquisados. A seguir, adentramos em uma descricao mais detalhada
desta experiéncia, apresentando nossas rotinas, espacos de negociacao,
enfrentamentos, dilemas. O intuito é aproximar o leitor das tais
condicoes objetivas da pesquisa, no sentido de contribuir para a
compreensao das especificidades dos estudos de estdncias estatais,
tornando mais visiveis os desafios que vivemos e propiciando reflexoes
a partir das singularidades existentes nesse universo de pesquisa. Ao
apresentar nossas rotinas, nos debrucamos no universo das técnicas
de pesquisa que lancamos mao para captar sentidos e significados do
mundo dos ipeanos. Enquanto sujeitos de elite dotados de um capital
sem par, eles nos desafiaram a criar estratégias de aproximacao que
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serdo aqui apresentadas para partilhar com o leitor alguns desafios
e solucoes que podem ser comuns a outros universos de pesquisa.
Na sequéncia, exploramos o lugar da pesquisa documental e suas
importantes relacdes com a histoéria e a memoria institucionais. Por
fim, esbocando alguns desdobramentos, nos perguntamos sobre o que
fica dessa experiéncia. O que devolver para o debate sobre etnografias
“up” quando nao pesquisamos para cima ou para baixo, mas entre?

Etnografias e seus significados

A etnografia, perspectiva que distingue a antropologia no campo das
ciéncias sociais, tem sido com frequéncia confundida com o trabalho de
campo intensivo, a observacao participante ou, quando o pesquisador é
parte do préprio universo, com a participacao observante (Silva, 2005).
Em outras palavras, para alguns, a etnografia seria uma técnica de coleta
de dados ou, na melhor das hipoteses, uma metodologia de investigacao
aserutilizada entre tantas outras que compoem as chamadas “pesquisas
qualitativas”. Se esta compreensdo tem sido a mais recorrente nas
investigacdes realizadas por cientistas cuja formacdo ocorreu em
outros campos disciplinares, tampouco se encontra ausente no seio da
propria antropologia.

Em interessante debate publicado na Hau - Journal of Ethnographic
Theory, Tim Ingold nos provoca com o titulo de seu paper “Antropologia
contra Etnografia” (2017). Logo de inicio, o autor esclarece seu ponto:
a etnografia - se entendida como um “relato” que tem por objetivo
prestar contas da vida como é vivida, experimentada por um povo, em
algum lugar, em algum momento - pode ser sensivel, contextualizada,
ricamente detalhada e fiel ao que descreve. Portanto, se assim for,
a boa etnografia tem qualidades admiraveis (2017:22). Seguindo seu
argumento, Ingold seria contrario a uma perspectiva da etnografia
como o propdsito da disciplina, “tudo e o fim da antropologia”, ou seja,
a reducao da antropologia ao acumulo de estudos/relatos etnograficos.
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Ao defender a necessidade de uma diferenciacéo, de uma nao confusao
ou complementaridade entre a etnografia e a antropologia, o autor sai
em defesa da primeira, distanciando-se daqueles que transformam
a vida das outras pessoas em “casos” e que percebem a etnografia nao
como um fim digno em si, mas como um meio para a generalizacao
antropologica (:25).

Sem duvida, a concepcdo de etnografia que orienta o trabalho da
equipe responsavel pela investigacdo ocorrida no Ipea se aproxima da
perspectiva que Ingold constroi como argumento central.

A etnografia institucional do Ipea assenta-se na etnografia concebida
comoumaformadeconstrucdodeconhecimentocientificoquetemcomo
marco distintivo a relacao entre o pesquisador, os sujeitos investigados
e 0 esquema mental orientador da construcao de hipoteses, questoes e
categorias proprias a trajetoria do investigador. Uma relacao que, nas
palavras inspiradas de um dos fundadores da antropologia moderna,
Malinowski, implica certa postura por parte dos antropologos: “levar a
sério o ponto de vista nativo”. Tal postura de observar em profundidade
os sentidos atribuidos ao mundo pelos sujeitos que nele vivem requer
que cada antropologo, em todo e qualquer contexto de investigacao,
reconheca o potencial de verdade que contém.

Para tanto, é preciso questionar mutuamente as explicacées e a
compreensao trazidas pelo antropodlogo (a partir de sua trajetoria
teodrica, de pesquisa e experiéncia pessoal) e aquelas expressadas (em
praticas, reflexdes, visoes de mundo e valores) pelos sujeitos de pesquisa.
Trata-se, portanto, de uma redefinicao das condigoes de producao do
conhecimento que almeja produzir, mesmo que momentaneamente
isto implique inversdes hierarquicas entre conhecimentos tidos
como “locais” ou “ingénuos” e aqueles denominados “universais” ou
“cientificos”. Aposta-se, assim, que tais inversoes constituem a condicao
central para a renovacao e a ampliacao dos horizontes de compreensao
do repertorio humano de conceber e interagir no mundo: meta por
exceléncia de certas ciéncias sociais, em particular, da antropologia.
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O que pretendemos com estas ponderacdes iniciais é destacar que,
dentre os desafios desta pesquisa, buscamos nos beneficiar de modo
efetivo da perspectiva de que é parte integral da nossa concepcao do
fazer etnografico, o exercicio constante e sistematico de redirecionar
a pesquisa a partir do que se apreende do dialogo com os sujeitos
pesquisados. Isto para nés nao é simplesmente uma questao de método,
mas um pressuposto epistemoldgico. Tal como exposto por Ingold
(2017), é a diferenca fundamental entre o de/sobre e o com — ou seja,
praticar uma antropologia que estude com as pessoas e nao sobre
elas — que permite compreender que o trabalho de campo é uma
maneira de aprender, e essa aprendizagem, como bem sabemos, pode
ser transformadora (2017:25) da personalidade total do antropologo
e da propria antropologia. Assim, indo além do argumento do autor,
tal pratica certamente pode ser transformadora para ambos se o
pesquisador colocar em didlogo nao somente os dados ou distintas
visoes de mundo e modos de vida (trazendo seu proprio mundo para o
dialogo), mas se dialogar com seus interlocutores sobre seus insights,
suas interpretacdes, suas hipoteses, dando oportunidade ao outro de
pensar sobre si mesmo.

Dito isto, nosso interesse aqui é esbocar as supostas especificidades
de se fazer pesquisa em contextos up, trazendo em forma de questdes
algumas reflexdes que demarcam o senso comum do fazer pesquisa
com elites, quais sejam: as relacoes de poder se invertem? Os grupos
pesquisados sdo aqueles com os quais vocé nio tem empatia? E
preciso “ter estomago” para estudar tais grupos? Ou simplesmente,
sao pesquisas limitadas, uma vez que as técnicas mais utilizadas sao
a analise de documentos e entrevistas, ndo havendo a imersao que a
observacao participante, tao associada ao fazer etnografico, possibilita
em outros contextos? Apos um sobrevoo da literatura sobre pesquisas
com elites, estas nos parecem questdes muito comuns. Esperamos que
nossa experiéncia de fazer pesquisa no Ipea possa acrescentar novos
elementos ao debate e, quem sabe, desmistificar alguns tropos.

Em que pese a relevancia da observacao participante que qualifica a
etnografia na antropologia, a singularidade esbocada nas questdes
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acima ja antecipa a necessidade de se propor estratégias de campo
alternativas,bem como de se sistematizar adequacoes de procedimentos
consagrados. A multiplicidade de contextos e dispositivos discursivos,
as conexdes sincronicas e diacronicas entre niveis e sujeitos de
interacao, as descontinuidades estratégicas reveladas entre praticas
e normas somam-se as transformacoes das relacoes de poder entre
pesquisadores e pesquisados para desafiar a imaginacao etnografica.

Se a caracteristica da etnografia é produzir conhecimento em contexto,
ha que se considerar que os conhecimentos locais com os quais
estamos lidando, em uma etnografia como a realizada no Ipea, tém
uma localizacao e condicoes de producao que nao pertencem apenas
ao mundo da vida cotidiana ou aos imponderaveis da vida real a que se
referia Malinowski. Os arranjos socioespaciais sao distintos, nao ha um
unico ambiente social em que se possa passar longo tempo convivendo
com estes interlocutores a fim de capturar o ponto de vista nativo,
mesmo se postos no plural. Ha que se considerar, ainda, que a ambicao
etnografica nao se esgota em realizar pesquisa participante nem em
descrever mundos cotidianos, mas sim em compreender contextos
dindmicos de experiéncias vividas e, por tal procedimento, lograr
construir conhecimentos locais que desafiem formas naturalizadas
de se conceber o mundo, mesmo quando, como colocaram Gupta
e Ferguson (1999), os espacos nao mais coincidam com localidades
circunscritas.

Desta perspectiva é que se tem proposto um novo vocabulario para falar
de procedimentos de investigacdo nestas situacoes etnograficas que
vém suscitar reflexoes sobre estratégias a mao que nds, antropologos,
pareciamos manter no fluxo impensado da experiéncia de campo.
Dentre tais reflexoes, destacamos a sistematizacao das estratégias de
pesquisa narradas por pesquisadores do mundo up, realizada por Carla
Teixeira no capitulo que compoe a coletanea Antropologia das Praticas
de Poder (2014). Tais estratégias consistem em:
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1. 0 “engajamento polimorfo”, proposto por Gusterson, que
aponta para a necessidade de se buscar conviver e estar em
contato com os informantes em diferentes locais, para além
daqueles nos quais interacoes estariam mais diretamente
vinculadas ao recorte de pesquisa, ou seja: se o locus
privilegiado é uma instituicao, propde-se o convivio com
seus funcionarios também em relacées de sociabilidade,
reunioes familiares etec. (Gusterson 1997);

2. a “etnografia multi-localizada” de George Marcus, que
propoe que o etnégrafo desenvolva alternativas que lhe
possibilitem construir um universo/problema de pesquisa
que existe e que atua disperso espacialmente, por exemplo,
seguindo as pessoas e as coisas envolvidas neste universo
(Marcus 1995);

3. a “etnografia de interface” proposta por Sherry Ortner
que, ao reelaborar a etnografia de eventos, aponta para a
participacdo observante em ocasides nas quais os sujeitos
investigados se apresentam ao publico como forma de
lidar com a tendéncia ao fechamento de certos universos
de pesquisa que dificultam a entrada de estranhos para
realizar observacdo participante e que zelam pelo segredo
de seus mundos (Ortner 2010).

Foi em didlogo com estas perspectivas que seguimos para o campo
no Ipea. Se concordamos com Trouillot (2001) que o “Estado”™? ¢é
um conjunto de praticas, processos e seus efeitos, entendemos que
precisamos seguir tais processos e praticas sem preconceitos sobre
os lugares ou as formas de encontros que adentraremos para estudar.
Este era nosso desafio inicial quando olhamos para o Ipea ainda com
certo distanciamento. Se muitos vao a campo imbuidos da romantica

32 Quanto ao uso do termo entre aspas, ver nota 14 no capitulo de Abertura
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imagem da chegada em uma praia deserta, a nossa era mais proxima a
de Nader (1972), que desafia os antropodlogos a abandonar o pressuposto
da empatia e olhar para “cima”.

Entretanto, se é certo que ndo encontramos no Ipea um ambiente
paradisiaco, tampouco era um lugar de hostilidade. De alguma forma
estavamos entre proximos, mas nao tao proximos assim. Explicando:
tal como é usual no trabalho de campo, o nosso também foi marcado
por proximidades e distanciamentos, pelo constante exercicio de
negociar espacos e limites entre pesquisadores e pesquisados, e por
dilemas éticos. O fato de elaborar mais cuidadosamente esses pontos
nos permitira esbocar reflexoes sobre o lugar sui generis do Ipea e dos
ipeanos.

Comecemos pelas proximidades e distanciamentos. Uma das questoes
que permeiam os estudos em instituicoes € aquela relativa ao acesso33.
Se, por um lado, o problema do acesso é parte da natureza mais geral
do trabalho de campo, em ambientes institucionais “fechados” (Ortner,
2010), pode inviabilizar a pesquisa ou, como no caso de Ortner (2010) e
Gusterson (1997), exigir a formulacao de estratégias diversas tais como
as “etnografias de interface” e o “engajamento polimorfo”. Ou seja,
estratégias de interacdo com os interlocutores em lugares dispersos,
por formas virtuais, coleta de dados eclética e por diferentes caminhos.

Em nosso caso, conforme detalharemos no proximo item, a pesquisa
foi resultado de uma aproximacao inicial entre Carla Teixeira e a
Diest, Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da
Democracia, no ambito de um interesse dos membros desta Diretoria
por novos caminhos metodolégicos e pela “etnografia institucional”.
Apds se aproximarem de estudos sobre instituicdes, alguns se

33 Mosse (2006) indica que o problema do acesso estaresolvido com o ingresso de antropdlogos
em instituicoes nao académicas, desenvolvendo-se um campo de “insider ethnography” das
organizacdes e politicas publicas. Mas, como bem ressalta o autor, resolvido o problema do
acesso sdo criadas novas fronteiras, passando-se daquelas que nos mantinham fora para
aquelas que nos mantém dentro (:936).
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organizaram internamente para que o Ipea abrisse um edital para a
realizacao de uma etnografia institucional do proprio Instituto.

Certamente este tipo de entrada nos colocou em uma relacao
privilegiada em diversos sentidos. Primeiro, em relacdao ao acesso aos
dados e a interlocucao com parte dos TP que, por sua vez, nos levavam
a outros. Porém, mais importante do que isso, era o interesse deles pela
pesquisa, uma curiosidade e um engajamento intelectual com a propria
ideia da investigacdo, que percebiam como um projeto interessante
(Ortner, 2010: 218) —isto permitiu um tipo de dialogo que se aproximava
antes da ideia de “study sideways”, “studying people” (Ortner, 2010) do
que de “studying up” (Nader, 1972). Tal como Ortner, percebemos muito
rapidamente que estavamos estudando nao s6 (com) nossa propria
classe, mas (com) nossa propria “fracao de classe”, no que diz respeito
as “knowledge classes”.34

Seu interesse pela pesquisa constituiu a base de um tipo de
cooperacao que nos permitiu partilhar um mundo de informacées e
de representacoes sobre a pesquisa académica, de tal forma que fez de
nosso dialogo algo genuino. E nesse sentido que nos aproximamos da
noc¢ao de “studying sideways” de Ortner, ou seja, um tipo de relacao de
pesquisa que reconhece uma relativa cumplicidade entre “n6s” e nossos
interlocutores.

Nao é preciso muito esfor¢o para concluir que se essa entrada no campo
e o tipo de relacao que dai se desdobrou nos abriram muitas portas,
também nos impuseram riscos e limites. Nao tivemos a barreira do
acesso — as portas estavam abertas, éramos bolsistas do Ipea, as pessoas
interessadas, os dados disponiveis — mas, em alguns momentos, nos

34 Se observarmos o background sociopessoal de nossos entrevistados, tal como se verifica
para os pesquisadores das institui¢oes académicas, estamos diante de intelectuais, doutores
e pos-doutores formados por instituicbes de renome nacional e internacional. Em sua
maioria, possuem curriculum cadastrado no Sistema Lattes, sdo autores de livros e/ou
artigos em revistas cientificas etc.
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viamos enredados nas redes do grupo que nos abriu as portas e com
dificuldades para amplia-las. Aqui também nao ha muita novidade, ficar
preso as redes dos outros é um desafio classico do trabalho de campo.
Lobo (2016) refletiu sobre essa questao ao estudar dinamicas familiares
e de parentesco em Cabo Verde, quando, seguindo as dinamicas
de rumores e rivalidades que “fazem relacdes familiares” em uma
pequena vila do arquipélago, percebeu que estar vinculada a familia A
a transformava automaticamente em inimiga da familia B — de pessoas
que nem sequer conhecia até entdo. Se entendemos que o ambiente
institucional, tal como o familiar ou o comunitario, é igualmente
permeado por relacdes de poder, de disputas, movido por rumores,
“panelinhas”, “bandos” ou “confrarias” (Aguiar, 2019), o leitor pode
concluir que tivemos que lancar mao de estratégias que ampliassem
nossos acessos e nossas redes. Estar em equipe foi fundamental aqui,
pois nos permitiu trabalhar em diversas “frentes de ataque”. Por
exemplo, enquanto Bruner Titonelli aprofundava nossas redes na Diest
e Lilian Chaves circulava pelos diferentes andares e diretorias, nos
dividiamos na participacao de eventos diversos etc.

Se desvencilhar do caminho seguro de nossa rede inicial nos levou a
algumas situagdes de hostilidade para com a pesquisa, em grande parte
pela falta de entendimento do que viria a ser “essa tal de etnografia”, mas
também pelo desconforto dos pesquisadores ao se perceberem “objetos”
de pesquisa. Com algumas poucas pessoas — na realidade, em nossa
experiéncia direta, lembramos apenas de uma — nunca conseguimos a
tao sonhada entrevista e de outras ouvimos adverténcias sobre o “uso e
a publicacdo” dos nossos dados.

Outro limite a ser abordado tem a ver com o perigo de se tornar um
“etnografo cumplice” (Ortner, 2010) — abertamente cuidadoso na
situacdo de entrevista, timido no que escreve, querendo agradar e
impressionar os informantes (:226). Em nosso caso, nao se tratava de
uma cumplicidade nosentidodesealiaraalgomoralmente questionavel,
mas de um risco de ficar refém nao s6 de uma visao do Ipea muito
particular aum grupo, mas também da expectativa que eles nutriam em
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relacdo a pesquisa. Por mais de uma vez, ouvimos que nossa pesquisa
seria a solucdo para os problemas da instituicdo: “esta pesquisa vai
revelar o que outras pesquisas nao revelam” (TP, 29 de abril de 2014).
Como resposta, ndao medimos esforcos em partilhar nossos dados,
nossas metodologias e hipotesesinterpretativas. Isto porque, se,comoja
dissemos, partilhavamos um capital de conhecimento, nao se tratava de
um campo livre de hierarquias e disputas, afinal, éramos antropoélogos
em meio a economistas, engenheiros, estatisticos, cientistas politicos
etc.; e certamente nossa posicao era de proximos distantes, e talvez para
alguns, de préximos inferiores.3> Por outro lado, éramos académicos,
oriundos de universidades publicas bem conceituadas (UnB e UFF) e
de um programa de pos-graduacao de renome nacional e internacional
(UnB) e, apesar dos pesares, o discurso de exceléncia (Krautwurst, 2013)
era nosso campo partilhado e garantidor da relacao de autonomia que
acreditamos ter construido ao longo da pesquisa.

Por fim, cabe trazer aqui outro debate que permeia as reflexoes sobre o
tipo de etnografia que aqui sistematizamos, aquele relativo as questoes
éticas. Se sao muitos os desafios dos antropologos no que diz respeito as
mudancas nas relacdes em campo, faz-se necessario refletir sobre como
essas novas relacoes passam a moldar, primeiro, a escrita antropoldgica
e, segundo, as proprias relacdes no campo.

Como ja abordado por diversos autores (Marcus, 1995; Mosse, 2006;
Ingold, 2017), o necessario debate sobre a autoridade etnografica
dos anos 1990 transformou relacées e, de muitas formas, aproximou
antropologos do seu “outro”. Como observa Mosse (2006), por um lado,
construimos lacos, relacoes, equidade com os sujeitos de pesquisa, o
que, em alguma medida, nos torna “templated by the field” (2006:936).
Paralelamente, temos o movimento de “desenfronteiramento” ou

3 A questdo da hierarquia entre as areas de formacéo néo se configurou efetivamente como
uma disputa entre “nds” e eles, mas sempre esteve 14, inclusive nas disputas internas a
instituicdo, que assumem diversas faces, para além do que podemos chamar de ciéncias
duras versus soft. Tais disputas assumem dimensoes de género, raca, classe social e
enquadramento institucional.
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multisituamento do campo (Marcus, 1995), ao incluirmos redes e
conexoes que perpassam do regional ao transnacional. Como afirma
Mosse, no limite, estamos todos “at home”.

Seguindo o argumento dos autores, com tais mudancas, que acabaram
por transformar a estrutura da pratica etnografica, atualmente
nos vemos confrontados a natureza relacional do conhecimento
antropoldgico, ou seja, nossos sujeitos nao sao mais objetos ou “casos”
(Ingold, 2017) que possuimos. Ha sim a consciéncia clara nos dias de
hoje que o que os antropologos sabem ¢é inerente a relacao com aqueles
que estudam (Mosse, 2006; Ingold, 2017). Portanto, o desafio é mais
do que ético, é epistemologico. Na verdade, em relacio a narrativa
ética dos anos 1990 sobre a descricdo etnografica, as mudancas das
metaforas sobre as relacoes no campo (de coletas de dados para dialogo
e, recentemente, para colaboracao ou amizade) e as formas de se referir
ao outro (nativo, informante, interlocutor, amigo), estamos de acordo
com Mosse e Marcus quando afirmam, em momentos e com propdsitos
distintos, que nada disso é solucdo quando estamos em universos
multisituados, ou quando os informantes sido oficiais de uma grande
empresa transnacional, agentes estatais ou banqueiros.

As oposicoes verificadas e diluidas nos anos 1990 - eu/outro, sujeito/
objeto, aqui/la, up/down - assumem novas facetas nos dias de hoje.
E, se isso serve para toda a comunidade de antropdlogos, para os que
estudam cenarios como o Ipea e pessoas como os ipeanos, as relacdes
no campo ganham outros dilemas éticos que persistem para além do
campo, o que coloca o distanciamento pela escrita em questao. Nao é
somente uma questao de “eles nos lerem”, pois estamos entre pares, €
também uma questao da nossa postura diante deles.

Ao tratar das relacdes de poder no campo, ao se pesquisar entre
elites, especialmente elites politicas, Teixeira, Cruvinel e Fernandes
(2020) nos convidam a refletir sobre a especificidade desta relacao de
poder e da nossa atitude enquanto pesquisadores. O que os autores
nos instigam a pensar é que, diante de negativas, recusas, nao ditos e
outras tantas situacoes as quais somos confrontados em campos up,
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nossa resposta vai no sentido de desqualificar esse outro, ndo havendo,
em geral, nessas situacoes, um esforco para compreender o ponto
de vista nativo, a légica daquelas interpelacoes, diferente da reacao
que os antropoélogos costumam ter quando estudam comunidades ou
outros contextos “subalternos” (2020:04). Certamente, as diferencas
aqui estdo menos nas relacdes de poder a depender do nosso campo
de interlocucao, e mais na forma como nos posicionamos em ambas
as recusas: reconhecemos a legitimidade das barreiras impostas pelas
“‘comunidades” ou “movimentos sociais” e a negamos aos socialmente
bem posicionados ou, melhor dito, aqueles que se encontram em
posicdo dominante nas relacoes de dominacao (2020:07). Pensadas sob
este angulo, as tao discutidas barreiras etnograficas nos estudos up
deixam de ser fisicas e, sobretudo, unilaterais e devem ser consideradas
como um tipo de interacao social entre pesquisador e interlocutor da
pesquisa.

Foi nessa direcdo, a de construir um tipo de relacio baseada em
aprofundar a similaridade com nossos interlocutores em termos de
insercdo no mundo, que assumimos como postura epistemoldgica
(portanto, mais do que ética) o exercicio sistematico de expor nossas
interpretacoes em publico, por meio de relatorios, seminarios e
apresentacoes mais ou menos formalizadas. Isto poderia produzir
efeitos imediatos: primeiro, um efeito antissocial, ou seja, quebrando
relacoes no campo (Mosse, 2006). Felizmente ndo houve uma ruptura,
apesar de a abertura publica dos dados e das nossas interpretacoes
parciais sobre os mesmos ter provocado algumas objecoes e demandas
que tivemos que negociar ao longo da pesquisa. O mais interessante
a ser mencionado aqui foi o fato de que, por meio da partilha de
interpretacoes, especialmente nas ocasioes dos seminarios, vivemos a
incrivel experiéncia de observa-los refletir sobre os dados apresentados,
pensando e debatendo sobre si, sobre seu proprio mundo. O efeito gerado
nesses momentos foi ciclico, pois o processo de compartilhamento da
escrita converteu-se em novos dados, em novos rumos interpretativos,
sendo, portanto, rico para ambos os lados.
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Explorando o como: pesquisa em equipe,
rotinas, eventos

Foi com inspiracdo nestes debates que conduzimos a pesquisa com
os Técnicos de Planejamento e Pesquisa (TP) do Ipea. Tal como ja
salientado na introducao, eles foram os interlocutores privilegiados em
nossa tentativa de, primeiramente, discutir a existéncia de um ethos
institucional compartilhado, em meio ao que muitos identificavam
como uma crise de identidade dos “ipeanos”. Tal objetivo inicial
desdobrou-se na ambicao de explorar, por um lado, os sentidos da
insercdo institucional para aqueles que a encarnam e, por outro,
aborda-la como uma instituicdo que nao é apenas um instrumento de
governo, uma vez que, por suas caracteristicas e insercoes, tem efeitos
mais complexos nos processos estatais e nos critérios de legitimidade
da producao de conhecimento.

Em relacdo a pesquisa, podemos dividi-la em dois momentos principais:
(1) um primeiro no qual contdvamos com uma equipe de pesquisadores
doutores, pods-graduandos e graduandos coordenados por Carla
Costa Teixeira, num total de seis pesquisadores em Brasilia e trés no
Rio de Janeiro, cidade onde o Ipea mantém um escritorio. Por razoes
diversas, a equipe se dispersou e, (2) em um segundo momento, demos
continuidade a pesquisa com quatro pesquisadores, um no Rio de
Janeiro e trés em Brasilia.

O leitor deve concordar que, ja aqui, temos um grande desafio. Realizar
pesquisa em equipe, em uma disciplina que tem como uma de suas
marcas a producao individual, autoral e preferencialmente solitaria do
pesquisador é por si s6 desafiador. E como qualquer desafio, nos coloca
diante de limites e possibilidades.

No que diz respeito as oportunidades, estar em equipe nos possibilitou
trabalhar em diversas frentes e de forma simultanea em: levantamentos
documentais (impressos e virtuais), conversas com pesquisadores,
com os TP das diferentes diretorias, mapeamentos das publicacdes
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institucionais, das teses e dissertacoes sobre o Ipea e outras instituices
similares, mapeamentos das noticias na imprensa — além de todo
o importante material que celebrou os aniversarios do Ipea (com
destaque para o livro 40 anos do Ipea, organizado pelo CPDOC, com
depoimentos das figuras-chave de sua histéria e publicado em 2005).
Nosso esforco inicial consistiu em perceber o instituto a partir de
dentro, da perspectiva dos ipeanos, dos documentos produzidos, da
rotina de trabalho e dos “eventos criticos” ocorridos no periodo.

A énfase nas conversas com os TPs e 0 acompanhamento das atividades
internas do Ipea foi, portanto, a tonica do primeiro ano de pesquisa. As
rotinaspropriasainstituicado,bemcomoaqualificacidode seusmembros,
demandaram um periodoinicial de aprendizagem e legitimacao, no qual
as equipes de Brasilia e do Rio de Janeiro foram construindo e testando
instrumentos adequados. O acumulo de informacoes possibilitado
pelas entrevistas e pela observacao/participacido foi essencial para
o desenvolvimento da pesquisa, permitindo compor um quadro
razoavelmente acurado da instituicao.

Cabe aqui destacar o fato de que parte da equipe teve a possibilidade de
trabalhardentrodolIpea,comsala, telefone, e-mailinstitucional eacesso
autorizado ndo somente ao espaco fisico da instituicdo, mas também
a intranet, a agenda Ipea etc. Normalmente, em etnografias sobre
instituicoes, taltipo de entrada so6 € possivel quando o pesquisador vive a
delicadaposicdodeseraomesmotempofuncionario/servidor/consultor
e pesquisador. Mas o Ipea néo é qualquer instituicao. Enquanto espaco
privilegiado para a pesquisa, o Instituto beneficia-se de uma politica
de bolsistas contratados por periodos determinados, para compor as
equipes das pesquisas em andamento, sempre coordenadas por um TP
que, por meio de editais e a depender do orcamento de seu projeto, pode
selecionar pesquisadores em diferentes niveis de formacao (inclusive
profissionais de referéncia) para compor sua equipe.

No caso especifico da nossa pesquisa, este foi o enquadramento que
possibilitou ndo somente sua propria realizacdo, mas uma entrada
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plena na vida cotidiana de uma das diretorias do Ipea, a DIEST.
Elaboramos um projeto que tramitou por um longo periodo em meio
aos procedimentos burocraticos internos ao 6rgao. Quando aprovado,
fomos todos contratados como bolsistas em um projeto devidamente
registrado, aprovado pela direcdo do Instituto e formalmente
coordenado por Ronaldo Coutinho Garcia, TP sénior muito respeitado
dentro e fora do Ipea, e nosso parceiro e interlocutor primordial, que
nio s6 nos abriu caminhos na instituicao, mas com quem dialogamos
intimeras vezes sobre nossas hipéteses e caminhos analiticos.*

Tal insercdo permitiu, portanto, que alguns de nos estivessem
efetivamente dentro do Ipea, em Brasilia, trabalhando ao lado dos TP,
tomando café nos corredores, almocando juntos nos restaurantes do
Setor Bancario Suleacompanhandoarotinadiariadotrabalhode alguns
TPs. Nao é dificil supor que acompanhar a rotina de uma instituicao
estatal nao fornece grandes dados para a pesquisa, afinal o que se passa
sao pessoas trabalhando em suas salas e em seus computadores, portas
abertas ou fechadas, reunides eventuais e, com sorte, algum bate-papo
interessante no corredor ou no “fumoédromo”. Contudo, se deixamos
de lado essa imagem caricata de uma rotina institucional, olhando
para a nossa propria rotina de trabalho, logo percebemos que muito
mais acontece ali do que simplesmente pessoas trabalhando em frente
aos seus computadores. O que é preciso é ndo somente estar ali, mas
adentrar as redes, os grupos, o universo dos comentarios, rumores,
informacoes que compoem, animam e constituem esse cotidiano no
qual, apenas aparentemente, nada acontece.

Para que isso pudesse ocorrer nao tiramos nenhum coelho da cartola:
investimos tempo, paciéncia, muita insisténcia, corremos riscos

36 Certamente, Ronaldo Coutinho Garcia foi um, dentre tantos outros ipeanos, que nao
somente apostou e “brigou” pela pesquisa, mas se colocou como parceiro efetivo de todas
as etapas de realizacao do trabalho de campo e, posteriormente, dos primeiros passos da
escrita, dentre os quais destacamos também os Técnicos de Planejamento e Pesquisa da
DIEST.
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e cometemos algumas gafes.’” Dois membros da nossa equipe, em
especial, penetraram na intimidade da DIEST com algum sucesso, o que
nos permitiu participar e observar os pequenos eventos que compoem
a rotina dos ipeanos: trocas de textos em construcao, conversas sobre
as pesquisas em andamento, reunioes de trabalho, seminarios abertos,
reunidoes com a imprensa, eventos de divulgacdo de resultados de
pesquisas, conversas sobre os desdobramentos destas ultimas etc.
Além disso, participar do cotidiano possibilitou perceber dinamicas
de dialogo, ou a sua auséncia, entre pesquisadores, diretorias, a relacao
entre TPs (Técnicos de Planejamento e Pesquisa) e TDs (Técnicos de
Desenvolvimento e Administracao), entre ipeanos e bolsistas, entre
ipeanos e terceirizados e entre TPs - ou seja, quais sdo as pessoas de
referéncia,quemémaisoutsider,com quemébomtrabalhar,quemébom
evitar etc. Enfim, estar presente no dia a dia do Instituto permitiu nao
s6 ir além dos documentos, organogramas e dados mais formais sobre
a estrutura do 6rgao, mas também adentrar sua dinamica cotidiana, as
relacoes que compoem e questionam tal estrutura. Por fim, foi somente
porque acompanhamos as rotinas, porque estavamos la quando “nada
acontecia”, que tivemos a possibilidade de estar presentes nos eventos
onde, supostamente, as coisas acontecem.

Para acompanhar os eventos, estar em equipe também foi de grande
importancia. A rotina do Ipea é composta por uma diversidade de
reunides, de seminarios abertos, seminarios fechados, de coletivas de

37 Podemos dar um exemplo de um evento ocorrido logo no inicio da pesquisa, por ocasiao de
uma reuniao do Grupo de Conjuntura da DIMAC no Rio de Janeiro. Dois pesquisadores da
equiperastrearam areuniio naagendado Ipea,a acharaminteressante e parala se dirigiram.
No entanto, ndo enviaram e-mail confirmando/solicitando “permisséo” para sua presenca,
uma vez que o evento era sinalizado como “aberto”. Quando la chegaram o constrangimento
foi grande. Foram indagados sobre quem eram e o que estavam fazendo ali. Ao esclarecerem
que estavam fazendo uma etnografia do Ipea, os ipeanos perguntaram o que era etnografia
e se se tratava de discutir a implantacao de cotas raciais no Ipea. Nossos colegas indagaram
se 0 evento ndo seria aberto, pois a agenda assim o indicava. A resposta foi positiva, com a
ressalva de que, nesses casos, se esperava o envio de uma confirmacao de presenca. Depois
desse evento delicado, e esclarecido o mal-estar, uma de nossas pesquisadoras participou
com regularidade das reunidoes do Grupo de Conjuntura da DIEST, e certamente, com o
tempo, nao teve mais que “confirmar sua presenca”.
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imprensa, de eventos formais de antncio de resultados de pesquisa, de
lancamentos de publicacgoes, de publicizacdo de dados. Além destes, ha
também os eventos que ocorrem na intranet — questionarios a serem
respondidos, adesao a projetosinstitucionais. Finalmente, h4 os eventos
externos, sobretudo reunidoes e seminarios na chamada Esplanada
(referéncia aos diferentes Ministérios que se localizam em Brasilia). Ter
a possibilidade de nos dividir em diferentes grupos nesses momentos
foi, sem duvida, fundamental para dar conta dessa diversidade e,
especialmente, da sua continuidade, ou seja, das conversas apos os
eventos, dasreflexoes sobre as performances e de seus desdobramentos,
sejam politicos sejam nas rotinas de trabalho. Trazemos ao leitor dois
momentos da pesquisa que expressam bem este ponto.

Se é que podemos estabelecer uma data para o inicio do trabalho de
campo, convencionamos que ela seria a da nossa participacao em uma
reunido de planejamento estratégico da DIEST, em Pirendpolis, no
estado de Goias, a pouco mais de 100 km de Brasilia. Como parte de um
amplo processo de (re)pensar a instituicao e vislumbrar um horizonte
para o futuro, a presidéncia havia contratado uma consultoria para
conduzir a pesquisa junto aos funcionarios e servidores e, em parceria
com estes ultimos, projetar a instituicao, sua missao, valores e objetivos.
A DIEST se submeteria a uma “acdo piloto” de dois dias de imersao
em um hotel em Pirenopolis, cujo objetivo era o de testar um modelo
de dialogo que partiria do planejamento mais geral para aplica-lo nas
Diretorias e nos projetos por elas executados. A questiao norteadora
era a seguinte: como nos percebemos nesta visao geral de Ipea e como
podemos contribuir com ela, coletiva e individualmente?

Nossa participacdo foi em estilo de revezamento. Carla Teixeira
acompanhou o primeiro dia, e Andréa Lobo, o segundo. Inicialmente,
por uma mera questao de agenda, essa “troca de postos” foi interessante
para complementarmos visdes do evento e para obtermos entradas
diferenciadas nos grupos que se formaram nos momentos mais ladicos
e nas tarefas em grupo, solicitadas pelos mediadores externos da
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Macroplan, a consultoria contratada.?® Logo neste primeiro evento do
qual participamos formalmente como as “antropologas da etnografia do
Ipea”, pudemos perceber varios “pares de oposicao” que posteriormente
seriam centrais para a formulacdo de nossas chaves interpretativas
(Capitulo 2), como por exemplo, a dicotomia Brasilia x Rio de Janeiro,
expressa em Pirendpolis nos grupos que se juntavam para a mesa do
almoco, mas também nos debates acalorados em volta dos dissensos
que, curiosamente, uniam os presentes. Tal como expresso por um dos
TPs, “vocés estao vendo como o trabalho de vocés sera duro, ao invés de
falarmos sobre o que concordamos, falamos s6 sobre o que discordamos”
(TP, 10 de outubro de 2013).

Outra questao que nos saltou aos olhos foi a relacdo entre os TPs
e os consultores da agéncia de planejamento. Na rodada inicial de
apresentacao dos dados e, posteriormente, no encerramento do evento,
em diversos momentos, os consultores foram abordados com questoes
do tipo: “qual foi sua amostra?”, “qual é a unidade de analise?”, “como
vocés chegaram a tais conclusdes?”, “o questionario aplicado apresenta
algumas distor¢oes”. O ambiente nao era de hostilidade, pelo contrario,
0 que tais questoes expressavam € que estavamos entre pesquisadores
de renome, preocupados com pressupostos e questdoes que, sabemos,
quando apresentam vicios de origem, podem gerar resultados
enviesados.

De volta a Brasilia, trocamos impressoes, complementamos os dados e,
juntamente com o restante da equipe, que ja estava imersa na rotina
e/ou nos documentos do Instituto, tracamos caminhos teéricos e
metodologicos para o andamento da pesquisa. Fundamentalmente,
aquele foi um momento decisivo para compreendermos quem eram
nossos interlocutores e a especificidade do desafio de estar entre

38 Com sede na cidade do Rio de Janeiro, a Macroplan é uma empresa brasileira de consultoria
em cendrios prospectivos, administracio estratégica e gestdo orientada para resultados.
Vale a pena consultar sua pagina e observar, na lista de “clientes”, a forte penetracio da
empresa em diferentes niveis de governo e autarquias. Ver www.macroplan.com.br. Ainda
sobre o papel da Macroplan nas ac¢des de planejamento no Ipea, conferir o capitulo 5.
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pesquisadores. Foi também durante aqueles dois dias que as dicotomias
apareceram, ainda que de forma incipiente, como um caminho proficuo
para captar nao somente as dindmicas entre TPs, mas também um
possivel ethos institucional.

O segundo evento que gostariamos de mencionar foi o da divulgacao da
“Pesquisa de Percepcao sobre a Violéncia contra a Mulher”, publicada
em abril de 2014 pela DISOC (Diretoria de Estudos e Politicas Sociais).
Trataremos do desenrolar deste evento no capitulo 2 (pp. 13-16). Por ora,
cabe observar que durante a crise ocasionada pela ampla divulgacao
de dados equivocados, nossa equipe se dividiu em diversas frentes -
conversas informais, participacdo em reunides, acompanhamento das
mensagens trocadas via e-mail, mapeamento das noticias da imprensa,
analise de documentos produzidos, manifestacées espontineas dos
TPs em textos que refletiam sobre os “rumos do Ipea”. A relacido com
a imprensa e a importancia de trazer para os caminhos da pesquisa a
analise historica e a memoria institucional, mesmo que ja estivessem
no nosso horizonte desde o inicio, foram as “licoes aprendidas” em
tal evento, uma vez que a “memoria” foi acionada por diversos TPs em
defesa do que o Ipea faz e do que deveria fazer enquanto instituicao.
Este levantamento ficou a cargo de parte da equipe, tanto no Rio de
Janeiro quanto em Brasilia.

Ao trabalhar de forma complementar, pudemos adentrar a rotina de
uma diretoria, participar da execucao inicial de um projeto, transitar
por diretorias distintas aplicando entrevistas semiestruturadas com os
TPs,bem como mapear avasta producao sobre o Ipea e aaindamaisvasta
producao de ipeanos também sobre o Instituto. Para tanto, o trabalho
com documentos foi parte importante de nossa pesquisa, tanto quanto
as entrevistas realizadas com TPs, diretores e ex-diretores. Olhar para
além do Ipea, nas relacoes que o Instituto estabelece com outros 6rgaos
da Esplanada e com a imprensa também fez parte de nossos esforcos,
ainda que de forma incipiente, pois, a nosso ver, trata-se de um campo
que exige um levantamento para além do que nos foi possivel realizar.

Contudo, ndo queremos deixar ao leitor a impressao de que o trabalho
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em equipe funcionou como uma orquestra sem desacordes, tampouco
estamos advogando em prol da pesquisa em equipe ou em detrimento da
forma tradicional, essencialmente solitaria, da pesquisa antropologica.
Nosso intuito ao relatar nossa rotina enquanto equipe é, primeiro, o de
mostrar que sim, é possivel compor equipes de pesquisa antropologica;
segundo, o de expor as possibilidades de tal empreendimento em
uma pesquisa institucional, na qual a composicao de diversas frentes
nos permitiu complementar dados e trabalhar, em um espaco de
tempo delimitado, com um volume bastante grande de dados e com
fontes diferenciadas o que, certamente, para um tnico pesquisador,
representaria uma tarefa de muitos anos.

Em relacdo aos limites e desafios de tamanho empreendimento, o
primeiro a se destacar tem a ver com os diferentes momentos de vida
profissional (e também pessoal) de cada um dos membros da equipe
inicial, o que ocasionou uma descontinuidade na participacao dos
pesquisadores. Isto, somado ao processo burocratico do Ipea para
substituicdo dos bolsistas que compunham a pesquisa, acabou por
ocasionar um esvaziamento da equipe.

Ograudeadesaoaumapesquisasobre eemumainstituicao que faz parte
da administracao estatal também nao é um dado 6bvio. Ao contrario,
tal como ja sinalizado por Teixeira e Souza Lima (2010) e outros, a
analise do Estado e de suas dindmicas, tendo como interlocutores os
contextos up, esta longe de ser uma tematica e um tipo de pesquisa
que atraia estudantes neoéfitos. Sendo assim, envolvé-los nesse campo
de estudos foi um esforco consciente realizado por nds, porém, poucos
permaneceram, a maioria seguiu por caminhos distintos. Entretanto,
tivemos um desdobramento que certamente demonstra um bom indice
de sucesso, a tese de doutorado de Bruner Titonelli Nunes (2017), que
nasceu nesta equipe e alcou voo solo, mas sempre em dialogo com os
resultados aqui apresentados. Tal experiéncia também nos permitiu
refletir sobre comoarticularorientagoes coletivase projetosindividuais,
além de como compartilhar diarios de campo, registros de entrevistas,
documentos mapeados etc. e, assim, permitir escritas individuais e em
diferentes coautorias.
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Desta perspectiva, foram diversos os momentos em que precisamos
estabelecer acordos e readequar caminhos. Como lidar com os dados
levantados por um dos membros da equipe? Como partilha-los? Como
e quando publica-los? Os dados pertencem a quem? E a questao da
autoria? Todas essas questdes, que ndo estdo necessariamente postas
nas pesquisas individuais, foram colocadas na mesa de discussio por
mais de uma vez em reunides de equipe, e esperamos ter encontrado
solucoes adequadas. Se a questdo da autoria é alvo de debate em
outros contextos, aqui assumiu um carater especialmente desafiador,
primeiro porque os dados foram produzidos a muitas maos e foram
objetos de reflexdes conjuntas; segundo, pelo tipo de relacdo que
estabelecemos com nossos interlocutores, uma relacao de troca efetiva
sobre os caminhos analiticos e as hipoteses de pesquisa. Optamos por
disponibilizar os dados para que tanto membros da equipe quanto
interlocutores do proprio Ipea pudessem acessa-los, pensar sobre
eles e publica-los em textos autorais, porque frutos de analises e
sistematizacoes individuais. O que é certo é que a escrita deste livro,
resultado de reflexoes e relatérios produzidos a muitas maos, é um
exemplo de como o conhecimento produzido em equipe e em simetria
com os interlocutores da pesquisa pode ser difuso e como ainda estamos
aprendendo a lidar com esta questao.

Entre memorias e documentos

Pesquisar o Ipea e os ipeanos significa, antes de qualquer coisa, estudar
“elites dotadas de capital sem par” (Vianna, 2014): com autoridade
para planejar, projetar e influenciar os rumos do pais em termos de
politicas publicas, além de avaliar as mesmas; com legitimidade para
sistematizar, referendar e/ou criticar, por meio da analise de dados, os
rumos do desenvolvimento econdmico, politico e social;com capacidade
de se colocar entre mundos, como o da burocracia e o da pesquisa,
na maquina estatal brasileira e sobreviver no tempo a “estilos” muito
distintos de governo.
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Pesquisar e escrever sobre este universo nos leva obrigatoriamente a
refletir sobre a etnografia que construimos, uma vez que esta tem na
analise documental um dos seus ancoradouros mais importantes,
nao so pelo volume de documentos que acessamos, mas também por
sua diversidade narrativa: desde analises de praticas de gestao, textos
oriundos de pesquisas tanto aplicadas quanto académicas, até um
namero consideravel de reflexdes sobre o proprio Ipea, produzidas
tanto por pesquisadores externos quanto pelos proprios TPs.

A producao de textos, livros, artigos, projetos, avaliacoes, analises é tao
central para os nossos sujeitos de pesquisa que o fato de refletir sobre o
que eles produzem consiste, de certa forma, em refletir sobre o que seus
textos produzem sobre o mundo social. Tal como para nos, antropologas
e académicas, a producao textual também significa para os ipeanos
uma forma comunicativa fundamental. Como chama a atencéao Riles, os
documentos sao artefatos paradigmaticos das praticas de conhecimento
contemporaneas (2006:02) e, nesse sentido, produzem visdes de mundo
apropriadas (no duplo sentido da palavra) as interlocucoes etnograficas,
ao mesmo tempo em que produzem a propria pratica etnografica que,
por sua vez, cria novos documentos - os textos etnograficos.

Sendo assim, torna-se imprescindivel ndo somente incorporar os
diversos registros escritos ao produzir etnografia em instituicoes,
mas efetivamente dialogar com eles, ou seja, ir além de sua integracao
como dados capazes de fornecer pistas a compreensao das culturas e
incorporar suas formas de atuacao sobre o mundo. Em um primeiro
momento, no contexto de nossa pesquisa, os textos produzidos sobre
e pelo Ipea tinham o valor de documentos-dados, ou seja, eram formas
narrativas que nos forneciam sua histéria, sua visdo de mundo, seu
ethos, suas praticas, seus discursos, sua memoria. Mas a proximidade
entre “nos” e “eles” certamente estava presente também nesta dimensao,
sendo por vezes dificil tracar — ou melhor, explorar - a fronteira
entre o documento-dado e o dialogo textual e académico das analises
produzidas por eles em interacdo com nossas proprias hipoteses e
reflexoes.
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No caso do Ipea, percorrer as producoes dos TPs (Textos para Discussao,
livros, artigos, Notas Técnicas, Boletins) nos permitiu captar parte da
dindmica de seu trabalho, bem como as redes que os colocam em relacao
com diferentes atores sociais que ocupam, ao mesmo tempo, o papel de
demandantes e de objetos das reflexées dos ipeanos — referimo-nos
aqui aos atores governamentais que denominamos genericamente de “a
Esplanada”. Se, dado os limites e o contexto da pesquisa, nao tivemos a
oportunidade de investir mais esforcos para abrir um dialogo para fora
do Ipea, com atores da tal Esplanada,* por meio dos textos, relatorios e
publicaces fomos capazes de ndo s6 mapear tais relacoes, mas também
de compreender o lugar do Ipea na estrutura estatal ao longo de sua
historia.+

Sendo assim, seguir os documentos ou seguir o papel (Hull, 2012b;
Ferreira e Lowenkron, 2020), tanto em seu contexto de producao
quanto de circulacao, nos permitiu adentrar em universos relacionais
dos ipeanos com demais atores e instituicoes estatais (mas néo so),
apreendendo alguns dos processos de constituicao das hierarquias,
dos distanciamentos e das aproximacdes ao longo de sua historia
institucional, bem como da construcdo de seu lugar de prestigio no
Estado brasileiro. Tal como salientam alguns autores que tém se
debrucado sobre a etnografia dos documentos, também em nossa
pesquisa tais artefatos etnograficos (Riles, 2006; Hull, 2012b; Ferreira
e Lowenkron, 2020) foram especialmente rentaveis nao apenas como
registros utilizados pelos ipeanos para materializar seu oficio, mas
também como um aspecto fundamental na constituicao de si, seja
individual (dos TPs) seja institucional (do proprio Ipea).

Estamos, portanto, de acordo com Vianna (2014), quando defende
que levemos a sério os documentos como pecas etnograficas. Desta
perspectiva, eles devem ser encarados como construtores da realidade,

39 Para mais detalhes, ver o capitulo de Abertura.
4 Este sera o tema do capitulo 4.
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tanto por aquilo que produzem na situacao da qual fazem parte quanto
por aquilo que sedimentam, ou seja, nos registros escritos ha uma
obrigacao presumida de se tratar de algo que deve permanecer e durar
(2014:47). Nesse sentido, mapear os atores que os confeccionam nos
levam as conexdes, as interacdes no tempo, nos permitindo construir
uma histéria e uma memoria institucionais.

Adelicadezaeacomplexidadede setrabalhar commemorias e biografias
tém se configurado como um debate importante nas ciéncias sociais,
mas sobretudo na historia, e as questoes sobre como contornar a ilusao
biografica sao pertinentes nao somente para trajetorias e relatos de
sujeitos, mas também para trajetorias institucionais. No caso especifico
de nossa pesquisa, o dialogo com a producao textual do e sobre o Ipea
somado as entrevistas com ipeanos nos permitiu reconstruir amemoria
da instituicdo e, certamente, nos colocou interessantes questoes sobre
os limites e as possibilidades metodoldgicas do trabalho, a partir da
memoria de ipeanos que pensam e constroem o passado, mas também
o presente tanto de suas biografias enquanto ipeanos quanto a historia
dainstituicao a qual pertencem.

Conforme desenvolvido por Bourdieu (1996b), a ideia de biografia é
problematica pelo fato de pressupor a “unidade do eu” que, na verdade,
¢ ilusoria. Nesse sentido, o autor chama a atencado para os riscos de
trabalhar com historias de vida a partir de um argumento relativamente
simples (embora com a profundidade e a engenhosidade que marcam
a sua obra), o da ilusao biografica. Em suas palavras: “tratar a vida
como uma historia, isto ¢, como um relato coerente de uma sequéncia
de acontecimentos com significado e direcao, talvez seja conformar-
se com uma ilusao retérica” (1996b: 184). A ilusao de uma identidade
coerente, da ideia de vida como trajeto ou caminho, como uma série
de acontecimentos encadeados e sucessivos e com ordem cronoldgica
nao passa de uma formidavel abstracao que, para o pesquisador atento,
deve ser contrastada com os estados sucessivos do campo (relacdes
objetivas, outros agentes e suas interconexoes) no qual tal trajetoria se
desenvolveu (1996b:190).
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E nesta mesma linha que a historiadora e antropdloga Verena Alberti
reflete sobreaspeculiaridadesdotrabalhocom memorias, que tem como
caracteristica essencial, privilegiar a recuperacao do vivido conforme
concebido por quem viveu. Para a autora, a biografia pode ser entendida
como um relato de uma acao passada do ponto de vista de uma pessoa,
mas também pode ser parte da acdo, um residuo, ou seja, um texto com
potencialidades de acdo, podendo desencadear novas acoes (1996: 02).
Ou seja, a autora nos chama a atencao para a memaoria ndo apenas como
significado, mas também como acontecimento, acdo. Ainda, de nosso
ponto de vista, a acao contida na memoria pode ser mesmo intencional,
em outras palavras, orientada para gerar determinados efeitos.

Este é um dos aspectos que privilegiamos na pesquisa e no tratamento
dos dados: dar conta tanto dos contextos a que se referem as narrativas
de nossos interlocutores (sejam em documentos ou em entrevistas)
quanto dos contextos em que tais narrativas sao feitas, hoje, no
presente. Nossa perspectiva, ao avancar nas orientacoes de Bourdieu,
é de ir além da historia dos acontecimentos narrados e incorporar a
historia da memoria desses acontecimentos até os nossos dias. Dito
de outra forma, foi fundamental compreender nao s6 como o passado
era concebido por essas pessoas em suas memorias, mas como essas
memorias se constituiram e foram acionadas a partir do conhecimento
da percepcao presente do passado, ou seja, incorporando na analise o
“presente do passado” (Alberti, 1996: 04).

Esta é a perspectiva que o leitor deve ter em mente na leitura das
paginas que seguem, em especial quando, no capitulo que traca a
historia da instituicao, a partir de seu mito de origem e das lembrancas
de personagens-chave, acessamos a memoria institucional do Ipea.
Certamente,oqueestaemnossohorizonteéofatodequetemosmemorias
em disputa, ou seja, memorias que privilegiam acontecimentos,
personagens e versoes dos fatos a partir de determinadas perspectivas
- para além da ilusdo biografica, estes sao também limites que
precisam ser contornados. Retomando a perspectiva de Mary Douglas,
detalhada no capitulo de abertura, é preciso estarmos atentos ao que
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memorias institucionalizadas celebram e ao que silenciam, relegando
ao esquecimento.

Porém, em seu conjunto, o trabalho com os relatos de memoria de
figuras centrais da historia do Ipea, como aqueles publicados no
livro em comemoracao aos seus 40 anos (D’ Araujo; Farias; Hippolito
2005), nos permitiram leituras analiticas pelo menos em trés sentidos:
(1) constituem-se como fontes valiosas para estudos voltados para
o processo de expansdao do Estado e para a emergéncia de arenas
decisodrias estratégicas no aparato estatal em dado momento do pais;
(2) possibilitaram a analise historica da construcdo da memoria do
Ipea enquanto instituicdo fundamental para o Estado brasileiro no
momento em que comemorava 0s seus 40 anos; (3) ao abordarmos tal
publicacdo nas entrevistas com ipeanos, nos foi possivel adentrar tanto
no contexto a que se refere a narrativa quanto naquele em que ela é
feita e atualizada. Tal como chama a atencao Motta ao refletir sobre sua
pesquisa sobre o Banco Central (1995), tanto as entrevistas que deram
origem ao livro comemorativo dos 40 anos do Ipea quanto aquelas que
realizamos em nossa pesquisa s6 podem ser analisadas levando-se
em conta a agenda de temas desses tempos presentes que envolveram
entrevistados e entrevistadores na reconstituicao do passado (1995:08).

Como veremos ao longo deste livro, ao entrelacar as histérias e as
trajetorias dos ipeanos com a historia do Ipea, nos vemos diante de
um cenario que se apresenta em sua duplicidade: o do Ipea como uma
instituicao independente, neutra e central para pensar o pais e ade uma
elite académico-burocratica — os ipeanos - dotada de uma formacao
internacional sélida, competente e prestigiosa. Esse entrelacar constroi
tanto o Ipea quanto os ipeanos, tanto o passado quanto a percepcao
presente do passado, agindo em sua reconstrucao.
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Nem para cima nem para baixo: uma pesquisa “entre”

Para concluir este capitulo, queremos sistematizar algumas reflexoes
sobre como a experiéncia de pesquisa no Ipea poderia contribuir para
o debate atual do fazer pesquisa em instituicoes prestigiosas. O debate
tem sido permeado por relatos de dificuldades objetivas de acesso e
permanéncia, baixa rentabilidade da observacao participante em seu
sentido classico, questionamentos sobre a temporalidade da pesquisa
etc. Como ja abordado aqui, tais questdes alimentam as conversas
entre pesquisadores do mundo up e estratégias sdo compartilhadas
com o objetivo de trocar experiéncias e adaptacoes que cada um de
nos consegue realizar para tornar nossas pesquisas possiveis. Para
avancar nesse debate, trouxemos outras especificidades dos estudos
em instituicoes que, cremos, nos permitem relativizar as tao discutidas
barreiras a etnografia de contextos de elite.

Teixeira, Cruvinel e Fernandes (2020), aproximando-se de Ingold em
sua proposta de definicdo da antropologia, afirmam que a ambicao
de nossa disciplina nao é fazer observacao ou pesquisa participante,
nem colecionar a descricio de mundos cotidianos e formas de vida,
mas compreender contextos dindmicos de experiéncias vividas por
meio das diferentes perspectivas dos sujeitos envolvidos e sua insercao
no horizonte social, politico, cultural, historico que lhes da sentido.
Retomando o argumento de Ingold:

‘a antropologia ndo é nada sendo especulativa’”, e é
importante valorizar e proteger a liberdade intelectual que
tenho, como antropdlogo, para especular sobre as condicoes
e possibilidades da vida humana neste mundo. E claro que
devo estar preparado para apoiar minha posi¢do com razao,
argumento e evidéncia. Mas ndo devo valida-la fingindo que
os argumentos que estou apresentando e buscando defender
sao, na verdade, destilagoes das visoes das pessoas entre
as quais trabalhei e estudei. De fato, eu posso discordar
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profundamente deles. A observacdo participante pode ser
desconfortdvel, e certamente ndo precisamos entrar nisso
pensando que tudo que as pessoas nos dizem é verdadeiro
ou maravilhoso. Eles podem fazer ou dizer coisas que
achamos horriveis ou abomindveis. Nossa tarefa, entdo,
ndo é mascarar essa repugnancia com um véu de simpatia,
ou apresentar uma descricao artificialmente higienizada de
suas palavras e agoes, mas levantar questoes a partir delas.
Pois, ao abordar as razoes pelas quais nos sentimos de tal
Jforma, podemos crescer em sabedoria e acrescentar forga e
rigor aos nossos proprios argumentos (Ingold, 2017:24).

E nesse sentido que a pesquisa em contextos de elite ndo s6 é possivel,
mas necessaria. E avancar no debate implica relativizar ou desmistificar
alguns tropos sobre a feitura das tais etnografias up. Argumentamos
que parte do estranhamento relativo a produzir etnografias de e com
elites tem origem nas ficcoes um tanto quanto miticas e reiteradas a
respeito do trabalho de campo e sua recente énfase, para nos excessiva,
na subjetividade do pesquisador na relacdo com seus “nativos” do
passado, ou “amigos” do presente. Para o caso aqui em questao, podemos
somar uma “perplexidade metodoldgica” (Vianna, 2014) que paira
em nosso campo sobre as limitacoes e as potencialidades de estudos
antropologicos em determinados contextos, perplexidade que beira o
misticismo, quando o tema sao as “dificuldades” de se fazer pesquisa
em contextos que fogem ao habitué antropolégico.

Contudo, isto nao significa que muda para continuar a mesma coisa, e
esse € 0 nosso segundo ponto. Se muitas das limitagoes e dificuldades
do conhecimento que acessa o outro estdo aqui e la, o estudo em
contextos de elite traz, certamente, desafios distintos. Para pontua-los,
gostariamos de sistematizar algumas das caracteristicas do trabalho
no e com o Ipea que podem ter o potencial de redimensionar os tais
desafios de se fazer pesquisa neste campo em pelo menos dois pontos
centrais: as relacdes de poder e a empatia.
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(1) No que se refere a uma suposta inversao das relacées de poder no
ambito da pesquisaquando o cenario é o mundo da politica, do Estado ou
da burocracia, cabe retomar os inimeros relatos sobre os processos de
entrada em campo nas etnografias classicas para observarmos a posicao
fragil de pesquisadores que iniciam suas pesquisas. A construcao de
lacos de confianca e aceitacdo representa um desafio constante em
nosso oficio e nao foi diferente no caso do Ipea. Se, por um lado, o
caminho que viabilizou a pesquisa foi trilhado por sua coordenadora
bem antes que ela se configurasse como um projeto, e que o iniciamos
com todo o apoio de um grupo de ipeanos, por outro, restava construir
essa relacdo com os demais técnicos da casa, uma casa que guarda
uma diversidade de profissionais de alto renome em diversas areas do
conhecimento, notadamente nas areas das ciéncias econémicas, ou
seja, a elite da elite! Alguns eventos transcorridos em nossa primeira
insercio em campo podem dar o tom de nossa posicdo fragil na
interacdo com estes interlocutores: o leitor lembra-se que, no inicio da
pesquisa, participamos de uma oficina de planejamento estratégico em
uma das diretorias em Pirendpolis, no qual a empresa contratada pelo
Ipea para realizar o planejamento estratégico apresentava alguns dados
das pesquisas realizadas. Ao apresentar os primeiros dados, o consultor
foi “bombardeado” por questionamentos em relacdo a sua amostra
e aos provaveis dados enviesados que um erro basico na amostragem
teria suscitado. Imaginem nossa apreensao tendo como amostra esse
tipo de interlocucao! Isso sem falar em nossos esforcos em explicar que
etnografia ndo se restringia a “esse negocio de relagdes étnico-raciais”,
entendimento de alguns ipeanos.

Outra dificuldade, tdo comum quando o antropdlogo nao domina os
signos locais, era decifrar a enigmatica “Agenda do Ipea”, com eventos
fechados, eventos abertos, seminarios, reunides etc. Certamente, mais
de uma vez nos embaralhamos com estes signos e aparecemos em
eventos nos quais nossa presenca gerou constrangimentos a ambas as
partes. Tudo isto para dizer, citando Teixeira, Cruvinel e Fernandes,
que podemos encarar estes episodios como uma relacao de poder
inexistente em pesquisas em pequenas comunidades, ou podemos
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aceitar o desafio de refletir sobre a especificidade dessa relacido de
poder e do nosso posicionamento nela (2020:06). O segundo caminho
parece mais frutifero!

(2) No que diz respeito a suposta falta de empatia entre pesquisador e
pesquisado quando saimos do universo dos nossos interlocutores mais
tradicionais, se isso é verdade em diversos contextos de pesquisa (entre
politicos, marqueteiros, empresarios etc), este definitivamente nao foi
0 caso no estudo sobre e no Ipea. Tivemos interlocutores com os quais,
em alguma medida, partilhamos um ethos. Eramos pesquisadores
entre pesquisadores, com diferentes perspectivas e bagagens, é certo,
mas de alguma forma, partilhando mundos. Nao s6 tivemos um campo
profundamente interessante, instrutivo e, por que nao, prazeroso,
como compartilhamos dos mesmos dilemas éticos que sao inerentes
as pesquisas “para baixo”. Portanto, a suposta lenda da empatia e de
sua auséncia em estudos “para baixo” ou “para cima” nao parece ser
inerente a estes contextos. Talvez a nossa postura perante eles tenha
muito a dizer sobre como se desenvolve a relacio.

Finalmente, referindo-nos aos limites de uma pesquisa na qual a
observacao participante nao seria a técnica privilegiada, técnica tao
associada ao fazer antropologico, acreditamos que a pesquisa no Ipea
venha a colocar em debate essa constatacao tao associada aos estudos
no universo da administracao publica. A abertura que tivemos em
campo permitiu que alguns membros de nossa equipe partilhassem
do dia a dia, da rotina do trabalho de uma das diretorias. Somando-se
a isto a combinacao de técnicas de pesquisa ja descritas, talvez nossa
experiéncia permita repensar os ditos limites de uma investigacao que
nao se ajustaria aos canones da nossa disciplina — afinal, se os desafios
e dilemas mudam a depender do objeto, os limites e sua superacao pelo
pesquisador nao lhe sao (objeto) inerentes.

A questao que nos fica desta reflexao seria em que medida estes sao, de
fato, novos desafios? Em que medida as novas estratégias metodologicas
nosajudam,naverdade,atornarvisiveisantigosdesafiosmetodologicos?
Sem querer esvaziar as especificidades de cada contexto de pesquisa,
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que sdo muitas e importantes, é preciso lembrar que as posturas
epistemologicas, as posicoes construidas em campo e o compromisso
com o dito sdo, sem duvida alguma, da mesma ordem, ou deveriam ser.
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Capitulo Il

“Complexo de Cajuina”:
Ipea, a que sera que se destina?# 109

Em 2012 teve inicio a pesquisa etnografica dentro do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), na qual esse capitulo se baseia,
cujo periodo de maior densidade se deu entre outubro de 2013 e outubro
de 2015.4> Com sede em Brasilia e um escritorio no Rio de Janeiro, o

4 Uma primeira versao deste capitulo foi publicada em coautoria com Andréa Lobo na
revista Mana em 2018 (Teixeira, C.C.; Lobo, A. 2018).

4 A pesquisa ocorreu, oficialmente, entre outubro de 2013 e outubro de 2015 e envolveu
uma equipe de nove pesquisadores distribuidos na sede em Brasilia e no escritorio do
Rio de Janeiro. Realizamos levantamento documentais (impressos e virtuais), conversas
informais com pesquisadores (TP) de todas as diretorias (indicados por “egos” distintos
institucionalmente e seguindo a metodologia de redes), entrevistas semiestruturadas
com todos os diretores e um dos presidentes, mapeamento e leitura das publicacdes,
consultamos teses e dissertacoes sobre o nstituto, noticias na imprensa, além de amplo
material produzido pelo proprio Ipea (publicagoes, relatorios, Textos para Discussio (TD),
Notas Técnicas, material de memoria institucional (videos))etc. Na condicdo de bolsistas
do Ipea, como abordado no capitulo anterior, alguns de nds tiveram a oportunidade de
participar do cotidiano da instituicdo, compondo a equipe da DIEST (Diretoria de Estudos
e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia) pelo periodo de até 15 meses. Cabe
notar que, para além do periodo oficial da pesquisa, o didlogo com os TP e o levantamento de
dados teve inicio em 2012 e continuou até 2016.
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Ipea congrega centenas de funcionarios em distintas funcoes e com
formacoes diferenciadas. Contudo, nos dias de hoje, aqueles que melhor
encarnam a atividade-fim do Instituto sao os técnicos de planejamento
e pesquisa, conhecidos como TP. Como o proprio nome da instituicao
indica, o Ipea tem na realizacdo de pesquisas voltadas para as acoes de
governo, de planejamento, desenvolvimento e implantacao de politicas
publicas suarazao de ser. Sua vocacao seria, portanto, realizar pesquisa
como e em funcdo do Estado. Sem atribuir a este ultimo qualquer
racionalidade interna ou poder inerente, pretendemos investiga-lo
como estado-sistema e estado-ideias, em permanente construcao e cujo
desafio maior aos que pretendem compreendé-lo reside justamente em
buscar as conexdes entre as configuracoes de instituicdes e de ideias
para além de qualquer suposta unidade transcendental (Abrams, 1988).
Desta perspectiva, uma instituicao de pesquisa como o Ipea revelou-se
um locus privilegiado para tal.

Como veremos, a diversidade de formas de producao e compreensao do
que sejam pesquisas vocacionadas para o exercicio do governo ou do
“Estado”, como alguns técnicos de pesquisa e planejamento frisaram,
produz um campo de disputas e de tensdes. Dentre elas, uma em
particular adquiriu relevo, aquela chamada por alguns dos técnicos do
Ipea, os TP, de “complexo de cajuina”, por ter sido aquela que justamente
suscitou o interesse na realizacdo de uma etnografia da instituicao.
Numa clara alusao a musica de Caetano Veloso, que ja em uma de suas
primeiras estrofes indaga: “Existirmos: a que sera que se destina?”,
havia um interesse em discutir a existéncia de um ethos institucional
compartilhado em meio ao que muitos identificaram como uma crise
de identidade dos autodenominados “ipeanos”.

Com esta perspectiva, as narrativas observadas em documentos,
escutadas em conversas informais e entrevistas bem como em eventos
ereunioes diversas sao nosso ponto de partida para compreendermos a
configuracdodevaloresdisputadosnainstituicao. Naosetrata, portanto,
de buscar articular o sentido das diferentes perspectivas individuais a
partir das trajetorias de cada um dos sujeitos da pesquisa. Os individuos
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nao sdo nosso foco, a ambicao aqui seria antes ade mapear os sentidos da
insercdo institucional no Ipea para aqueles que o encarnam, o que nos
permite aborda-lo como uma instituicao que, por suas caracteristicas
e insercdo no espaco social mais amplo, tem efeitos mais complexos
nos processos estatais em acao. Consiste, portanto, num esforco em
contribuir para a compreensao desse universo etnografico particular,
mas também de levantar boas questdes para se pensar as relacoes entre
o oficio da pesquisa e o da administracao de governo na conformacao de
uma instituicao publica.

Com tais objetivos em mente, o presente capitulo foi estruturado em
trés partes. A primeira dedica-se a apresentar um breve historico do
Ipea (aprofundado no capitulo 4), com o intuito de enfatizar certos
elementos que revelam valores que ja estavam em jogo na sua origem e
que se reconfiguram atualmente no dilema entre a pesquisa académica
ou voltada para o Estado. Seguindo a etnografia, as partes dois e trés
dedicam-se a explorar a questao central por duas vias - em um primeiro
momento, analisamos as tensdes expressas na visdo dos técnicos de
planejamento e pesquisa, ressaltando as perspectivas dos individuos
que constituem a instituicdo. Em seguida, articulamos tais percepcoes
a dinamica institucional, buscando também apontar a permeabilidade
de suas fronteiras. Nesse percurso, procuramos seguir uma categoria
classificatoria que os ipeanos utilizaram para falar da especificidade do
instituto como um think tank e explorar os seus sentidos em suas falas,
mas também em outros registros académicos e politicos. Finalmente,
inserimos tais dados em um quadro referencial mais amplo, ressaltando
os dialogos possiveis em curso no campo das ciéncias sociais.

Considerando a especificidade desta pesquisa, poderiamos dizer
que ela nasce vinculada a uma preocupacao pratica de um grupo de
funcionarios do Ipea sobre aexisténcia ounaode um ethosinstitucional,
mas se desenvolve tendo como interlocucao privilegiada as reflexdes
sobre efeitos de poder em ambientes institucionais de governo.
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Ipea, a que sera que se destina?

O Ipea foi criado no Rio de Janeiro em 1964, na época com o nome de
Escritorio de Pesquisa Economica Aplicada, sob a lideranca de Joao
Paulo dos Reis Velloso, a convite de Roberto Campos, numa articulacao
derelacdes pessoais, intelectuais e politicas que também envolvia Mario
Henrique Simonsen e Isaac Kerstenetsky. Nas palavras do proprio Reis
Velloso, a ideia era:

(...) constituir um 6rgdo pensante de governo, fora da
rotina da administracgdo, pois dentro da rotina ja havia
0s grupos setoriais do Planejamento. Pretendiamos
que o Ipea fizesse pesquisa econémica aplicada, ou
seja, policy-oriented, e que ajudasse o governo a
Jormular o planejamento, numa visdo estratégica de
médio e longo prazo (D’Aratjo, C. et al., 2005: 19).

Assim, nas décadas de 1960 e 1970, o Ipea foi responsavel por elaborar
relevantes programas basicos e diagnosticos para o desenvolvimento
economico, talcomooPlanode A¢ao Econdémicado Governo (Paeg),1964-
67, que foiseu primeiro trabalho, ouoPlano Decenal de Desenvolvimento
Econdmico1967-76 (este ltimo nao chegou, segundo Reis Velloso - 2004,
- ase concretizar).** Na maior parte de sua trajetoria, o Instituto esteve
ligado ao Ministério do Planejamento mas, como destacou Reis Velloso
na fala acima transcrita, externamente a rotina da administracao. Nao
estar diretamente envolvido no dia a dia da administracao publica ja
se colocava como relevante para as pesquisas e as reflexoes necessarias
para “apontar caminhos” para o pais, o que inspirou sua criacao. Outra
condicao que foi identificada como um valor de origem, ao menos na
releitura feita por seus fundadores ja no periodo democratico (Reis
Velloso 1997; D’Aratjo e Castro 2004; D’Aratjo; Farias; Hippolito 2005),
era a pluralidade intelectual de seus pesquisadores, o estabelecimento

43 Aprofundamos esses planos no capitulo 5.
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de vinculos académicos (nacionais e internacionais) e também com
instituicoes internacionais nao governamentais. Assim, dando
continuidade ao encadeamento de convites e indicagoes em rede, Reis
Velloso montou desde o inicio uma “equipe de elite”, na qual figuravam
Pedro Malan, Arthur Candal, Regis Bonelli e, mais para o final dos anos
70, Dorothea Werneck e Ricardo Paes e Barros.

Temos, portanto, desde entao, os elementos hoje identificados como
constitutivos do referido “complexo de cajuina”: liberdade intelectual,
exceléncia técnica, vinculo com universidades, funcao de assessoria as
acoes governamentais, producao de conhecimento aplicado. Contudo,
naquele momento, tais qualidades se inseriam no horizonte autoritario
doregime militar como a neutralidade necessaria a certa legitimacao do
jovem regime e contribuiam igualmente para o esvaziamento politico
da tensao pds-golpe, na medida em que as divergéncias de opiniao
dentro do EPEA/Ipea eram contidas em sua divulgacao, a classe politica
mantida a parte e os agentes econdmicos contemplados nas acoes de
estabilizacdo econdmica. Ao mesmo tempo, tais elementos operavam
como fornecedores de conhecimento baseado em rigor cientifico para
o projeto de nacao e de desenvolvimento econdmico que se iniciava: a
construcao de uma alianca entre a intervencao do governo na economia
(planejamento) e a economia democratica (o livre funcionamento
das forcas de mercado) (Cunha, 2012: 37). No momento da pesquisa,
tal combinacao, como nao poderia deixar de ser, levava a indagacoes
totalmente distintas por parte dos ipeanos. Afinal, a que se destina
o Ipea: pesquisa individual e “academicista” ou pesquisa a servico do
Estado?

Muitas transformacdes ocorreram ao longo deste interregno:
fortalecimento das universidades, dos programas de pos-graduacao e
das associacoes cientificas; desenvolvimento gradual de especialistas
dentro dos proprios ministérios; fim do milagre econémico e a “década
perdida” de 1980; o processo de redemocratizacao que culminou com
a Constituicao de 1988; o governo Collor com a reforma do Estado (a
construcdo de um estado minimo e o abandono do planejamento e
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do desenvolvimento por ele dirigido); a estabilizacdo econdémica nos
governos FHC, (1995-2002) aliada a politica de reducao do Estado, a
privatizacao e a criacao de agéncias reguladoras de setores econdmicos;
e nos governos Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-20144), a
redefinicdo de uma politica de desenvolvimento com maior intervencao
do Estado e de um novo ethos politico que incentivou a participacao da
sociedade civil organizada nas decisoes de governo. Essas sdo apenas
algumas mudancas do contexto abrangente que permitem delinear o
arco de transformacoes que marcaram os 50 anos que separam a origem
do Ipea e o momento da pesquisa em questao.

Tais mudancas, umas mais outras menos, repercutiram em alteracoes
de orientacdo tematica e na redefinicdo organizacional interna da
instituicdo, ou seja, tanto na agenda de pesquisas quanto na forma de
funcionamento institucional do Ipea. Assim, se no final dos anos 1960
houve uma divisao de trabalho entre Brasilia e Rio de Janeiro, a primeira
cidade cabendo a assessoria governamental (Instituto de Planejamento)
e a segunda, a producao de conhecimento (Instituto de Pesquisa), tal
divisao existiu formalmente até 1990 com a reforma do governo Collor,
momento em que o Ipea se transformou em fundacao de direito publico,
com a aprovacdo do Regime Juridico Unico, e entrou para a lista dos
orgaos a serem extintos. J4 em meados dos anos 1990, sob a gestao de
Fernando Rezende, no primeiro mandato de FHC, o Ipea comecou a se
recuperar, com a abertura de concursos (cinco entre 1995 e 2008) para
a contratacao de técnicos de planejamento e pesquisa. Tais concursos
possibilitaram novas carreiras no seio do Estado, e a oposicio entre
Ipea Brasilia e Ipea Rio (com sua correlata separacao entre pesquisa e
assessoria) parece ter perdido importancia para outras tensoes.

Com esse horizonte maior em mente, buscamos fazer um duplo

4 A restricdo feita aqui aos anos 2011-2014 deve-se, principalmente, ao fato de o segundo
mandato de Dilma Rousseff ter sido profundamente conturbado pelo esgarcamento de sua
base parlamentar que culminaria na aprovacao de seu impeachment em 2016.
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movimento: aprofundar a compreensao do modo como essas tensdes
e divergéncias se expressaram na visao daqueles que sao os principais
responsaveis pelaspesquisasnainstituicao (ostécnicosdeplanejamento
e pesquisa), bem como articular essas perspectivas individuais com a
dindmica da organizacao institucional e com o horizonte sociologico
abrangente em que o Ipea se insere. Para tanto, apresentaremos
as tensodes constitutivas do Instituto ao mapear as categorias, os
argumentos e os procedimentos institucionais construidos no dialogo
em campo, para em seguida referencia-los numa configuracao ampliada
de instituicOes e campos sociais.

Mapeando tensoes, aprofundando sua compreensio

O conjunto de tensoes mapeado ao longo da pesquisa toma a forma de
dualidades, dicotomias ou disjuncdes que ora sinalizam para campos
polarizados, nos quais a possibilidade de dialogo parece ser anulada,
ora assumem tamanha complexidade que passam a ser avaliadas como
complementaridades, especificidades de um fazer sui generis, cultura
institucional ou caracteristicas que seriam proprias ao exercicio da
pesquisa como funcao de Estado.

O objetivo desta secao é aprofundar a reflexao sobre este conjunto de
tensoes, polaridades, conflitos de visoes e sobre seus efeitos nas rotinas
dainstituicao e nasuapropriainsercao emum contexto mais amplo. Nas
paginas que seguem, serao apresentados diversos pares que surgiram
nas conversas, entrevistas e documentos, sempre que os técnicos
de planejamento e pesquisa foram questionados ou se propuseram
a refletir sobre a “casa”. Nesse sentido, o esmiucar das tensoes que se
segue aparece como elemento central da definicao do que é o Ipea hoje
e ontem, sua funcao, suas potencialidades e desafios.

Uma critica, que talvez perpasse as diversas disjuntivas presentes
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nas reflexdes dos ipeanos,* é o que poderiamos chamar de uma baixa
densidadeinstitucional formal (que se caracteriza porfalhasouauséncia
de procedimentos, regras, controles e comandos e uma indefinicao em
relacdo aos objetos e produtos adequados) que, conforme expresso por
alguns entrevistados, parece redundar em um modus operandi que
daria uma “cara” a instituicao.

Esta alegada baixa formalidade institucional aparece como um mal de
origem*® que acompanharia a gestao da casa ao longo de sua historia.
Sao exemplos citados nas entrevistas: a politica de implementacao
de bolsas, regulamentada desde a Constituicdo de 1988, mas somente
formalizada em 2008; o transito fluido de TP (Técnicos de Planejamento
e Pesquisa) entre as diretorias sem que isto implique necessariamente
alteracoes nos programas de trabalho individuais; a distribuicao
desigual e nem sempre fundamentada dos recursos financeiros e
humanos para os projetos de pesquisa; a pessoalidade que marcaria
os concursos publicos que, no lugar de serem definidos por critérios
como necessidades identificadas, areas a serem reforcadas, estratégias
de fortalecimento, tém sido realizados de acordo com a agenda do
presidente, “o concurso de fulano ou beltrano”.

Por vezes, a referida auséncia de processos assume a versao de uma
instituicdo pouco hierarquica. O organograma# abaixo, que pretende
representar a estrutura organizacional do Instituto, expressa um tipo

4 Denominacdo metonimica recorrente em instituicoes com forte engajamento moral
de seus funcionarios que, usualmente, tomam a sigla da instituicdo para criar uma
autodenominacdo que expresse seu engajamento e distin¢do: “Ibgeano” (Senra,2008a),
“Inapiario” (Hochman, 1990), “Benedense” (Paiva, M 2012) e “Ipeano” (D’Aratjo, C. et
al. 2005). Trata-se de uma categoria observada no campo e que surge justamente entre
funcionarios cujas instituicoes se tornaram emblemaéticas do processo de construcao de
estruturas estatais “meritocraticas” desde a primeira metade do século XX com o governo
Vargas. Ver também o capitulo 4 deste livro, no qual aparecem os “Isebianos” (Instituto
Superior de Estudos Brasileiros) e os “Esgueanos” (Escola Superior de Guerra).

46 Na fala de um dos interlocutores: “O Ipea, durante a Ditadura, vai criar formalidade s6 em
1967, trés anos apos ter sido criado” (Entrevista TP, 12 de margo 2015).

4 Nao foi possivel localizar na pagina web do Ipea a data exata de inser¢ao do organograma,
entretanto, um interlocutor afirmou que ele teria sido elaborado em 2006 e inserido na
pagina nos anos seguintes. O primeiro documento institucional que localizamos com esse
organograma foi um folder institucional publicado em 2010, intitulado “O Ipea pensa e
pesquisa o Brasil”.
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de organizacao no qual as diretorias orbitam em torno da presidéncia,
mas em situacao de igualdade entre si, nos remetendo a uma forma
institucional que valoriza a colaboracao entre as partes e se distancia
de uma representacao hierarquica. Na linguagem da gestao, trata-se de
um organograma denominado radial ou solar, associado a instituicoes
modernas que buscam incentivar o trabalho coletivo horizontalizado.

Figura 1: Organograma Circular do Ipea

PRESIDENCIA

Fonte: www.ipea.gov.br+®

8 Este organograma permaneceu inalterado pelo menos até 23/06/2016. Em consulta
feita em 07/01/2020, 0 modelo de organograma radial permanece, mas os circulos foram
substituidos por retdngulos.
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Figura 2: Organograma Linear de Responsabilidade do Ipea
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Fonte: Ipea, Relatorio de Gestao Exercicio 2013

O interessante em articular ambos os organogramas é que isto nos
permite compreender que a apresentacao da estrutura do Ipea muda
de acordo com a audiéncia a que se dirige. Assim, para o publico em
geral, elabora-se um organograma que, por um lado, somente exibe
as diretorias de atividade fim do Ipea, ocultando toda a estrutura
que viabiliza sua realizacao; e, por outro, o faz de forma a destacar a
igualdade entre as unidades e o trabalho cooperativo - dentro das
diretorias, é importante observar, porque o desenho radial nao mostra
linhas de ligacdo entre elas. Ja o organograma hierarquico do relatério
de gestao foi construido para o Tribunal de Contas da Unido que, em
2013, padronizou os relatorios de todas as unidades que tém o dever
de lhe prestar contas.* A partir de entdo, passou a ser obrigatorio
que os relatorios de gestdo incluissem um organograma funcional
discriminando os niveis de agregacao de responsabilidade, numa logica
que preside toda a normativa: nessa época, o Ipea era uma unidade
jurisdicionada agregada a Secretaria de Assuntos Estratégicos (6rgao
de vinculacdo), da Presidéncia da Republica (Poder Executivo). O nao

49 Decisdo Normativa TCU N° 127/2013. https://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/
decisoes-normativas/dn_tcu_127_2013.pdf Acesso em 14/01/2020.
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cumprimento da organizacdo, forma, contetidos e prazos prescritos
para o relatério de gestao implicaria em sua nao aceitacao pelo TCU e,
consequentemente, na possibilidade de que o “dirigente maximo” (o
presidente do Ipea) viesse a ser considerado “omisso no dever de prestar
contas” (Art.10 e 11, DN TCU No 127/213). Com essas consideracoes,
chamamos a atengdo para a natureza expressiva e pragmatica deste
tipo de documento, os organogramas que, com a pretensio explicita
de espelharem a objetividade e a racionalidade do funcionamento da
instituicdo em dado momento, constroem valores morais e politicos e
atuam no mundo das relacoes de poder simbdlico e burocratico. Ambos
os organogramas sao elaborados a partir das respostas que antecipam
seu desenho, moldando com maior ou menor sucesso formas de
apreensao da instituicido adequadas a cada um dos interlocutores. O
manejo de um ou outro organograma vai depender de cada contexto
particular, sem que isso se coloque como contraditério ou mesmo seja
tematizado. Contudo, também queremos destacar que a hierarquia
institucional pode nao se materializar em uma relacao vertical de
comando por autoridade, como afirmaram alguns entrevistados, mas
parece, independentemente dos desejos de uma ética de igualdade na
gestao, estar implicada em efeitos crescentes de responsabilizacao
desigualmente distribuida nas burocracias contemporaneas e seus
orgaos de controle.

Tendo em mente a natureza contextual (expressiva e pragmatica) dos
organogramas institucionais, podemos retornar as tensdes que as
conversas e entrevistas com os TP deixaram entrever e nas quais a
interpretacdo do organograma radial se insere. Assim, por vezes, a
pouca hierarquia foi acionada nas falas dos ipeanos como uma marca
positiva, como sindnimo de autonomia, de igualdade nas relacoes (entre
diretorias, diretorias e presidente e entre os proprios pesquisadores) e
como liberdade de pensamento necessaria ao tipo de trabalho que se
realiza na instituicdo. Ja em outros momentos, a auséncia de trabalho
coletivo e de integracao entre diretorias foi considerada problematica.
Afinal, essa integracdo deveria suprir a falta de direcdo e a lacuna de
relacées hierarquizadas, nostermosdainstituicao desejavel expressano

119



IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

organograma institucional publicado em sua pagina web (organograma
radial). Tais percepc¢oes, mais do que elaboracgoes cognitivas, sdo formas
de ordenacao da experiéncia plenas de valores e de projecoes, como
se pode ver nas controvérsias expressas nos trechos de entrevistas
transcritos abaixo:5°

O Ipea como 6rgado de pesquisa vive uma certa liberdade
académica, tal como as universidades. Um ambiente
sauddvel de conhecimento ndo combina com um ambiente
onde vocé tenha uma camisa de forca, onde as pessoas nao
possam pesquisar o que desejam. Vocé ndo pode pensar em
um ambiente de conhecimento onde nao impere a critica,
a pluralidade de opinides, a diversidade de raciocinio
(Entrevista TP, 02 de marco de 2015)

A gente tem muita liberdade, no fundo, na esséncia, a

120 gente faz o que a gente quer depois que o Ipea virou de
Pesquisa Aplicada (...) Como a hierarquia ndo é explicita,
ndo é utilizada como forma de gestdo mais clara e mais
organizada, ai as pessoas fazem o que querem. Ai eu acho
que éum problema da instituicdo, ela ndo da muito umnorte,
uma direc¢do para que a gente também possa se posicionar
(Entrevista TP, 10 de abril de 2015).

5 Nao especificaremos diferencas relativas a area académica de formacao, a tempo de
trabalho no Ipea, a posi¢oes institucionais, de género, de momento e forma de ingresso dos
entrevistados por duas razoes: primeiro, por respeito ao compromisso ético de garantir
o anonimato dos individuos em um universo pequeno, no qual poderiam ser facilmente
identificados por seus pares e, consequentemente, prejudicados por expressar conflitos e
tensoes caros a vida institucional. Segundo, porque as tensoes, os conflitos e as posicoes
nao sao fixos ou cristalizados, o que permite o transito dos individuos e mudancas de suas
perspectivas a depender dos contextos. Pudemos observar tal dindmica no ano de 2016, com
amudanca de orientacao vinda do novo governo federal sobre o Ipea, em meio a crise politica
que culminou no afastamento da presidente da republica. Diante de um novo contexto,
as insercoes de diversos interlocutores se alteraram, a depender da maior ou menor
identificacdo com os novos alinhamentos politico-institucionais. Soma-se a isso a relevancia
da polissemia dos termos definidores das tensoes (assessoria X pesquisa, institucionais X
individualistas ete.), o que permite o didlogo entre posicoes.



Capitulo Il “Complexo de Cajuina”: Ipea, a que sera que se destina?

Como expresso pelosinterlocutores, se aliberdade surge como condicao
para um ambiente saudavel e para a qualidade do trabalho de pesquisa,
trata-sedeumequilibriodelicado. A carénciade “processosde producao”
claros parece se somar a uma desvalorizacao da hierarquia como forma
de gestao, constituindo, assim, fragilidades institucionais consideradas
graves por alguns: a falta de direcionamento e de prioridades, o excesso
de liberdade e de individualismo, ambos percebidos como negativos
para a instituicao.

O Ipea de hoje é um Ipea desintegrado. Eu posso passar
minha vida aqui sem fazer um enfrentamento, sem ter uma
discussdo de verdade (...). Nas diretorias que se apresentam
mais integradas, quantos trabalhos estdo sendo feitos,
envolvendo quatro ou cinco pessoas da mesma diretoriag
A integracdo é muito baixa. Claro que tem uns aspectos
idiossincrdaticos, tem o cara que fica trancado na sua sala (...)
(Entrevista TP, 12 de margo 2015).

O Ipea carece de coesdo. Muitas vezes as diretorias parecem
entidades distintas. O Estado brasileiro tem um enorme
problema de hierarquizagdo. Acham que se hierarquizar,
estabelecer claramente uma cadeia de comando, trata-se
de fascismo, autoritarismo. Some-se a isso que houve, mais
recentemente, umavitoria, nacasa, daquelesquequeremuma
atuacdo e formacdo mais diversa. Dai hoje fazemos de tudo,
Jazemos pesquisa sobre quase tudo, falamos sobre quase tudo
(Entrevista TP, 22 de abril de 2015).

A nocao de que as rotinas carecem de processos bem definidos
assume, assim, a forma de uma polarizacido entre individualismo e
institucionalidade que estariano centro de diversas tensoes - e por vezes
conflitos - que permeiam a rotina da instituicdo. Em sua atualizacao
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mais radical, o individualismo estaria associado a figuras anedoticas,
por exemplo, aos que ficam “discutindo com seus botoes”, “que nunca
aparecem” ou que “so discutem com a literatura”. Tais figuras aparecem
na fala de técnicos de todas as diretorias e sdo a personificacao de
uma postura que desagrega e que, apesar de ser vista como certa
idiossincrasia dentro da instituicao, é fonte de desconforto, expressao
da desintegracao que fragilizaria o coletivo e poderia, se predominante,
vir a dilapidar o maior capital do Ipea: seu prestigio institucional
como centro de exceléncia em pesquisa aplicada. Contudo, um olhar
mais cuidadoso sobre cada diretoria, via observacao direta e leitura
dos planos de trabalho e dos relatorios de gestao anuais, permite ver
que todas elas, umas mais outras menos, realizam reunioes internas
para discutir pesquisas e textos em elaboracao, organizam seminarios
tematicos mais amplos com a presenca de pesquisadores da “casa” e de
universidades (brasileiras e estrangeiras) e, também, com especialistas
de outros 6rgaos do governo e de organismos internacionais. Em outras
palavras, possuem certa articulacao interna.

Nao obstante, é igualmente perceptivel que, em todas as diretorias
(ver tabela abaixo), ha mais projetos do que técnicos de planejamento
e pesquisa e, quando se escrutina a razao para tanto, verifica-se que,
em muitos casos, isto se deve a existéncia de varios projetos nas maos
de um unico TP (ou seja, o TP é o coordenador e a propria equipe).
Tal perfil pode ser uma expressao das tais figuras aneddticas as
quais nos referimos anteriormente, mas pode indicar também que
a rotina de trabalho de algumas diretorias recorreria a contratacao
de consultores, bolsistas e estagiarios, o que, numa leitura positiva,
otimizaria o trabalho dos TP e do proprio Ipea. Nem todos, contudo,
compartilham dessa compreensao e, segundo alguns TP, essa dindimica
institucional significaria uma precarizacao do trabalho no interior
do Ipea, e ndo contribuiria para um processo integrador. Ainda em
relacdo aos numeros de projetos e de TP, outras diretorias parecem
conseguir multiplica-los aplicando uma dinamica oposta: varios TP
participam da equipe de diferentes projetos, o que so6 parece possivel
pela afinidade ou articulacao existente entre os projetos que compoem
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as agendas de trabalho dessas diretorias. Como consequéncia imediata
desta constatacao, a relacdo numérica entre TP e projetos nao é de facil
leitura, uma vez que expressa a rotina de trabalho no interior do Ipea,
com suas combinacdes variadas e dinamicas diversas a depender da
diretoria e do momento em que para ela olhemos. Desta perspectiva,
forma e contetido das alegadas diversidade e pluralidade tao centrais ao
Instituto adquirem outros desdobramentos considerados indesejaveis:
fragmentacao, desintegracao e precarizacao.

2014 Projetos TP
DIEST 36 31
DIMAC 59 33
DIRUR 78 35
DISET 36 25
DISOC 89 39
DINTE 39 18

Fonte: Relatorio Gerencial no 02/2014, em 31/03/2014.

Quando extrapolamos a rotina de cada diretoria, essa desintegracao
parece ganhar uma nova dimensao. Além de estar presente nas falas
dos ipeanos e no organograma radial mencionado acima, a auséncia de
dialogo entre as diretorias se expressa de forma clara na vida cotidiana
dainstituicdo: nosseminariosoureunides divulgadosnaagendapublica,
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promovidos por uma diretoria e raramente sao frequentados por
técnicos das demais; nas diversas publicagdes do instituto; nos projetos
e planos de trabalho nos quais sdo muito raras acoes interdiretorias;
na organizacao espacial que as distribui em andares distintos do prédio
que abriga o Instituto - tanto na sede em Brasilia, quanto na unidade
do Rio de Janeiro - sem dispor de espagos de convivéncias comuns; 5
bem como nas relacoes cotidianas dentro da “casa”. Ao abordarem essa
fragmentacao, uma expressao que se destacou ao longo da pesquisa, por
ser amplamente partilhada entre os TP, foi a de “colcha de retalhos”,
ou seja, o que se produz é quase sempre de muita qualidade, mas sem
articulacdo com um projeto englobante, sem um sentido de totalidade
que expresse uma diretriz institucional.

Nas publicacdes citadas pelos TP como relevantes ou representativas do
Ipea, a avaliacao geral é de que os TDs (Textos para Discussao) seriam
a marca do Instituto, sendo por vezes igualmente tomados como
parametro e medida para falar das demais publicacoes. Assim, no que
dizrespeito aspublicacoes que congregam diversos técnicos e diferentes
diretorias, como, por exemplo, os boletins, eles sao qualificados por
alguns com a ja referida metafora da “colcha de retalhos” ou, ainda,
como um “conjunto” de TDs. Mesmo a publicacdo anual Brasil em
Desenvolvimento, que envolve todas as diretorias em torno de uma
tematica central é percebida deste mesmo modo pois, para alguns, “as
pessoas pegam o que ja estao fazendo e mandam”.

Ao longo da pesquisa, acompanhamos alguns eventos que foram
explicados por varios de nossos interlocutores como outra expressao

5 Encontramos registros e ouvimos alguns TP mencionarem a iniciativa de construcéo
de uma nova sede para o Ipea que teve orcamento previsto e projetos basico e executivo
contratados em 2009/2010. Em 2012, houve a realizacdo de uma consulta interna aos
vinculados ao Ipea Brasilia, questionando se a nova sede deveria ser construida ou o prédio
do BNDES onde o Ipea se encontra, na area central de Brasilia, deveria ser reformado. Nessa
consulta, a primeira pergunta ja deixou clara a rejeicao a nova sede, 46% dos respondentes
tendo declarado que o Ipea deveria permanecer no Ed. BNDES, 15% apoiando a nova sede
somente se o custo fosse menor do que a aquisicdo e a reforma do Ed. BNDES (Ipea s/d.
Consulta sobre a sede do Ipea em Brasilia — 18/12/12 a 21/12/12 — Resultado Final). O tempo
passou, o presidente do Ipea mudou e a nova sede nao vingou.
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dessa alegada desagregacao. Nesse periodo, um em particular ganhou
destaque naimprensa: a Pesquisa de Percepcao sobre a Violéncia contra
a Mulher, divulgada em abril de 2014 pela Disoc (Diretoria de Estudos
e Politicas Sociais). Antes de tratarmos do evento propriamente dito,
no entanto, é fundamental contextualizarmos este tipo de pesquisa na
trajetoria do Ipea e entre seus técnicos de planejamento e pesquisa.

O Plano de Trabalho de 2011 previu, pela primeira vez, dentre as acoes
com alta prioridade da Assessoria de Assisténcia Técnica da Presidéncia
(ASTEC), oprojetodecriacaodeum Sistema deIndicadores de Percepcao
do Usuério de Servicos Publicos com o objetivo de permitir “ao Estado e
a sociedade avaliar a efetividade dos servicos publicos disponibilizados
ou postos a disposicao da populacao, contribuindo para o processo de
formulacao de politicas publicas” (Ipea 2011, vol.1: 50). Segundo um dos
entrevistados, tratou-se de um projeto surgido da cabeca do Pochmann
(presidente do Ipea 2007-2012) - “quero pesquisa de campo”- e que,
de inicio, ja teria gerado muita oposicdo interna. Conhecido como
SIPS, ouvimos de varios interlocutores na pesquisa, criticas que iam
desde afirmacdes de que “enfim, ndo somos o IBGE” ou “nao ¢é funcao
do Ipea” e de que o foco do Ipea deveria ser em pesquisas econdmicas
quantitativas, até a desaprovacao a forma como Pochmann o idealizou e
acusacoes de fragilidade metodologica - segundo as quais, por exemplo,
pesquisa deve ser “coisa bem fundamentada, e ndo uma coisa mais
na percepc¢ao”. Contudo, ouvimos também elogios de pessoas que
analisavam que o SIPS trazia “uma nova estratégia metodologica para
vocé compreender de um novo angulo, uma coisa que é fundamental
para o Ipea, que é saber a execucao e o resultado das politicas publicas,
¢ uma fonte importante para a percepcao da populacao” (Entrevista TP
em 06/06/2014). Este era o ambiente em que a Pesquisa de Percepcao
sobre a Violéncia contra a Mulher se inseriu, suscitando as reacoes que
trataremos a seguir.

Os resultados da Pesquisa em questao geraram grande repercussao ao
afirmarem que 63% dos brasileiros concordavam com a frase “Mulheres
que usam roupas que mostram o corpo merecem ser atacadas”. Alguns
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dias apds a publicacao, a celeuma foi ainda maior ao se verificar que
este dado estatistico estava equivocado. A crise estava instaurada.
As publicacoes na midia formal, informal e nas redes sociais foram
inimeras e, em seu conteudo, questionavam a qualidade da producao do
instituto, seu aparelhamento pelo governo de entao. Enfim, colocavam
em questdo um bem inestimavel para a instituicao: a qualidade técnica
tdo associada ao Ipea. Um exemplo, entre outros que poderiam ser
mencionados, € a edicdo impressa do jornal O Globo de 05 de abril de
2014:

O Globo em 05/04/2014, sabado:

Manchete na primeira pagina: “Pesquisa do estupro: ex-diretores dizem
que Ipea perdeu o foco”. Continua a matéria, ainda na primeira pagina:
“Troca de graficos provocou erro em resposta sobre ataques a mulheres.
‘O instituto ndo tem tradicdo de fazer pesquisas de opinido’, critica
ex-dirigente. Para outro, a falha deveria levar a criacdo de processos
de revisdo. O Ipea pediu desculpas apdés admitir que estava errada a
informacao de que 63% dos brasileiros concordam total ou parcialmente
com a ideia de que mulheres que deixam o corpo 4 mostra merecem ser
atacadas. O percentual correto é de 26%. O Diretor de Estudos e Politicas
Sociais, Rafael Osorio, pediu exoneracdo. Para ex-diretores do 6rgao, o
Ipea pode ter cometido esse ‘erro grotesco e banal porque nao se limitou

as tradicionais pesquisas sobre dados econémicos. (12 pag.)

Manchete na pagina 3: “A polémica do estupro — Ipea admite erro em
pesquisa — Diretor pede demissdo apods revelar que troca de graficos
alterou dados sobre ataque a mulheres (com foto de Rafael Osoério)”.

Manchete na pagina 4: “A polémica do estupro - para ex-diretores do Ipea,
erro foi ‘grotesco’ e 6rgao perdeu foco”. Sao citados Edson Nunes, Aspasia
Camargo e Simon Schwartzman. Nunes e Schwartzman confluem ao
afirmar que o Ipea perdeu o foco; Nunes: “O Ipea nao tem a tradicao de

fazer pesquisa de opinio (...) trabalha com dados econdémicos”.

Fonte: Teixeira, C.; Lobo, A.; Castilho, S., 2015.



Capitulo Il “Complexo de Cajuina”: Ipea, a que sera que se destina?

Internamente, o evento suscitou debates acalorados pelos corredores
e algumas manifestacdes publicas por vezes desencontradas, ora de
apoio aos técnicos e diretoria responsaveis pela pesquisa, ora de critica.
O ponto comum das manifestacoes dos TP era a defesa da instituicao,
imputando ao erro um carater pontual, uma troca de planilhas, uma
consequéncia do acamulo de trabalho etc. Nesta direcdo, muitos
também questionavam o siléncio da direcao/presidéncia do Instituto
e o fato de a imprensa nao ter procurado ouvir “o outro lado”, o que
teria levado, segundo alguns TP, a Afipea (Associacido dos Funcionarios
do Ipea/Afipea Sindical) a lancar uma “Nota para a Imprensa”. Nesta
ultima, recuperavam a relevancia da historia e do trabalho do Ipea
e convidavam os jornalistas a “conhecer a entidade e impedir que a
ignorancia sobre a realidade do Instituto permita que tal inverdade
[aparelhamento politico do Ipea] prolifere”.5

Nao se trata aqui de investigar ou avaliar o que de fato teria ocorrido.
O que interessa reter deste evento é o fato de que ele se constituiu
como um signo de que os procedimentos para assegurar a qualidade
dos resultados da pesquisa e sua adequada divulgacao eram falhos e
precisavam ser revistos. Para alguns, se tivesse ocorrido, por exemplo,
um sistema de revisao por pares ou um seminario para discussao dos
resultados, um erro “grosseiro” como este nao teria passado. Mais do
queisso, tal evento e seus desdobramentos deixam entrever a relevancia
da pesquisa de qualidade para a propria existéncia da instituicao, na
medida em que os riscos institucionais decorrentes e a necessidade
de redefinicoes (de procedimentos, foco, métodos) foram expressos
por todos com quem conversamos — mas também por ex-presidentes
e diretores via imprensa. Tais redefinicées incluiam rever a propria
manutencao das pesquisas de percepcao. Este evento foi, sem duvida,
uma oportunidade para que varios pesquisadores que trabalhavam
no Ipea ou que por la haviam passado manifestassem publicamente
o descontentamento com a realizacdo deste tipo de pesquisa. O

52Ver a integra da referida Nota ao final do capitulo.

127



128

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

viés economicista que abordaremos adiante ganhou relevo nessa
oportunidade, buscando ampliar sua legitimidade, e o fez com sucesso:
no final de 2014 o projeto SIPS foi encerrado.

Assim, a desintegracdo, segundo alguns, ou a dispersao, segundo outros,
materializada nesse evento, redundaria em um conjunto de efeitos que
fragilizaram a instituicao e que parecem ter na interacao com os demais
orgaos de governo uma relacao de causa e consequéncia. O lugar do Ipea
na estrutura governamental é considerado um componente central
neste cenario.

Isso tem a ver com uma autonomia grande que existe no Ipea
e com um descolamento que ele teve com o governo, o fato
de o governo ndo dar uma missao clara ao Ipea no ciclo da
gestdo, no aprimoramento das politicas ptiblicas. Inclusive
os dirigentes que vém, muitas vezes, ddo um tratamento de
universidade,comospesquisadorescomautonomianassuas
pesquisas. Algumas pessoas defendem isso e outras acham
que teriamos que estar em projetos coletivos, mais préoximos
da Esplanada, mais institucionalizados. Eu acho que é isso
(Entrevista TP, 02 de margo de 2015)

A interpretacao de que o Ipea nao teria uma competéncia bem definida
no organograma do Estado seria, portanto, parte da explicacdo das
dificuldades internas ao 6rgao. Entretanto, seria preciso contextualizar
melhoressasupostanaoinsercao.Trata-sedeumainstituicioduradoura,
com mais de 50 anos de existéncia. Além disso, a carreira de técnico
de planejamento e pesquisa ¢ uma das que compoem o ciclo de gestao,
sendo portanto considerada como parte da elite da gestao publica atual.
Durante a nossa pesquisa, o Instituto estava subordinado a Secretaria
de Assuntos Estratégicos, diretamente vinculada a Presidéncia da
Republica;® seus técnicos tinham prerrogativa no acesso a bancos de

5 A Presidéncia da Republica publicou, no Diario Oficial de o5 de outubro, o Decreto
n° 8.536, de 02 de outubro de 2015, que alterou outro decreto, de junho de 2007, e
restabeleceu a vinculagio do Ipea ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(MP), extinguindo a Secretaria de Assuntos Estratégicos a qual o Ipea estivera vinculado
desde o decreto de 2007.



Capitulo Il “Complexo de Cajuina”: Ipea, a que sera que se destina?

dados e informacoes institucionais das instancias estatais e possuiam
um transito privilegiado nos altos escaldes do governo; os convénios
e assessoramentos técnicos ao governo eram parte importante das
atividades do Instituto, reportadas em planos de trabalho e relatorios
diversos; e, a partir de 2014, o Ipea em articulacao com a ENAP (Escola
Nacional de Administracao Publica) passou a oferecer um Mestrado
Profissional em Politicas Publicas e Desenvolvimento, com o objetivo
de “capacitar servidores da Administracao Publica Federal”, ja tendo
concluido sua 32 turma.>*

Nao obstante, a percepcao de se tratar de uma carreira de Estado
sem uma atribuicdo precisa no ciclo de gestdo era bastante forte e
nos permitiu qualificar a afirmacao de diversos TP que associavam
dificuldades internas a uma fragilidade institucional externa a “casa”,
ou seja, uma fragilidade que nao dependia de deliberagées do proprio
Instituto. A dificuldade em questao consistiria no fato de o Ipea nao ter
uma competéncia bem definida.

A gente tem uma lei que regulamenta a carreira dos TP,
temos o estatuto, temos o planejamento estratégico. Mas o
propriogovernondo deuumacompeténciaespecificapara
o Ipea, por exemplo, ele sera responsavel pela avaliagdo
do governo federal, ou por elaborar novos planos de
politicas. Isso cria uma dificuldade do Ipea direcionar
melhor seu trabalho e conhecimento de uma maneira util
(Entrevista TP, 17 de abril de 2015).

Me surpreendeu este dado: o Ipea teve oito estatutos, sete
depois de 1988 (...) Isso é um indicador de que depois da
constituicdo temos uma grande instabilidade, e era para
ter o 9° estatuto... Ninguém nos da a nossa missdo, é o
presidente de plantdo que da essa missdao, essa falta de
institucionalizag¢ao que se revela nas nossas praticas, as

5+ http://www.ipea.gov.br/sites/ Acesso em 07/01/2020.
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coisas aqui correm muito no pessoal e ai eu fico no
meu casulo e ninguém me enche o saco (...). Tem
um cendrio tracado de fora: a ndo demanda (...)!
(Seminario de Diretoria, 23 de abril de 2015).

Como expresso nas falas acima, haveria uma espécie de décalage entre
o lugar formal que o Ipea ocupa na estrutura do estado e o papel que
desempenha em relacdo as acoes governamentais. Afinal, o ciclo de
gestao ao qual as carreiras estatais estao vinculadas se define por etapas,
e os técnicos de planejamento e pesquisa nao se veem enquadrados
diretamente em nenhuma delas. Na pagina denominada “ciclo de
gestao”, mantida pelas associacdoes das quatro carreiras que o compoem,
os técnicos de planejamento e pesquisa do Ipea aparecem definidos
com a seguinte funcao: “Sao responsaveis pela realizacao de pesquisas
econdmicas e sociais e pela avaliacido de acdes governamentais”. 55 A
questdo que parece inquietar varios ipeanos consiste no fato de que,
para eles, a pesquisa la realizada nao tem uma finalidade precisa de
avaliacdo, tampouco de proposicdo de acoes governamentais e, sendo
assim, o Ipea seria somente um instituto de pesquisa, de exceléncia,
sem duvida. Contudo, essa visdo nao é apenas interna ao Ipea. Na breve
incursao que fizemos, entrevistando interlocutores e parceiros do Ipea
na estrutura do governo federal, alguns também partilharam dessa
visdo, e outros nem sequer sabiam que os técnicos de planejamento e
pesquisa do Ipea integravam as carreiras de Estado.5¢

Para melhor explicar este lugar flutuante ou deslocado (entre forma e
funcao), os ipeanos remetem-se a historia da instituicao. Um elemento

s5http://ciclodegestao.org.br/index.php/sobre/carreiras/ Acesso em 07/01/2020.

5 No inicio de 2016, entrevistamos servidores da chamada “Esplanada” - em referéncia
a avenida conhecida como Esplanada dos Ministérios e que termina na Praca dos
Trés Poderes — que tinham ou tiveram relacoes de trabalho e parceria com o Ipea.
Tratou-se de um desdobramento do projeto inicial que nos pareceu fundamental para
contrastar com as percepcoes dos ipeanos sobre as referidas “perda de centralidade” e
“auséncia de demandas externas” ao Instituto. A turbuléncia politica, as mudangas no
cendrio e o clima geral de insegurancga, como ja mencionado no capitulo de Abertura,
interromperam esta iniciativa.
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ressaltado consiste nos diferentes lugares que o Ipea ocupou ao
longo dos seus 50 anos - vinculado ao Ministério do Planejamento, a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, ao Ministério
do Planejamento, a Secretaria de Assuntos Estratégicos, novamente ao
Ministério do Planejamento e, com a reforma ministerial do presidente
Bolsonaro, ao Ministério da Economia.”” Dentre idas e vindas, com
momentos de extrema inseguranca que anunciavam o fim da instituicao
(os tao citados anos 1980 e inicio dos 1990)%° e sua posterior recuperacao
(a producao do chamado Mapa da Fome e a realizacao de trés concursos
na segunda metade do anos 1990), é geral a percepcao de que houve
uma perda de prestigio ao longo dos anos - apesar de ter sobrevivido
enquanto instituicao importante para pensar o pais.

A perda de centralidade e prestigio adviria, por um lado, de fatores
alheios ao Instituto: perda de relevancia da nocao de planejamento
nacional no periodo pos-redemocratizacao, fortalecimento dos
ministérios, autonomia e competéncia dos demais orgaos para
realizar pesquisas, fazer avaliacoes, pensar estratégias etc. Além disso,
como instituicdo entdo ligada a Presidéncia da Republica, o Ipea, na
compreensao de alguns de seus técnicos, parecia estar mais sujeito as

57 Como bem destacou um dos ipeanos, em comentario a 12 versao deste capitulo, tal
deslocamento de inser¢éo deve-se, com frequéncia, a mudancas de nome e de arranjo
do 6rgao ao qual o planejamento se vincula, uma vez que o Ipea: “Apenas quando foi
para a SAE (e antes para uma Secretaria de Planejamento e Avaliacdo da PR, durante
alguns meses, no inicio do segundo mandato de FHC) é que ndo teve vinculagdo com o
Planejamento” (Mensagem em 7 de abril de 2020).

580 risco de extingao do Ipea foi igualmente abordado em pelo menos dois documentos
que encontramos na pesquisa. O primeiro consiste em uma pesquisa feita em 1994 por
um entdo diretor (mas nao técnico de carreira) que relatou queixas de adoecimento por
parte dos ipeanos em funcao do risco objetivo que a institui¢ao enfrentava: "Hoje, com
a metade dos seus quadros técnicos trabalhando em outros 6rgaos (227, de um total de
440 ativos), o Ipea interno (485) € menor do que o Ipea externo (537, cedidos e inativos).
Paralelamente a reducao do quadro funcional, o nimero de funcoes gratificadas e DAS
foi reduzido de 265, em 1980, para pouco mais de 100, em 1993. Em termos salariais,
os rendimentos dos funcionarios do Ipea, em julho de 1993, estavam reduzidos a pouco
mais de 25% do que eram em janeiro de 1990” (Matos, 1994: 12). O segundo documento foi
escrito por alguns TP da unidade Rio que, ao recuperarem a historia do Ipea, destacaram
o inicio dos anos 1990 como: “uma fase de muitas dificuldades para o Instituto, de forte
incerteza quanto a sua sobrevivéncia, de achatamento salarial e de perdas de técnicos”
(Almeida et al. 2011: 14).
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mudancas de mandato presidencial, que ocorrem a cada quatro anos, e
as consequentes mudancas de orientacao politica e administrativa.

O outrolado desse cenario parece se relacionar com um lugar in between
que é caracteristico da propria expertise do instituto: a pesquisa
como funcao de estado em tempos democraticos. Portanto, este lugar
considerado fragil relaciona-se intimamente com mais um par de
opostos: pesquisa académica versus pesquisa a servico do estado. A
producdo de um conhecimento “desinteressado”, para contribuir
com a ciéncia, ou de um conhecimento “situado”, para contribuir
com a politica, € um dilema central, abordado pelos técnicos, para o
entendimento da instituicao.

Eu sou do grupo do Ipea que entende que ele ndo é uma
universidade (...) Entdo eu vejo como funcgdo do Ipea e
pelas facilidades que ele tem (de acesso facilitado a base
de dados, das relacoes de confianca que se estabelecem
entre o Ipea e gestores da Esplanada) estar auxiliando
0s ministérios, a presidéncia a aprimorar as politicas
publicas - aprimorar vai desde construir agendas,
criar novos programas, avaliar, monitorar, tudo isso
(Entrevista TP, 17 de abril de 2015).

A formacado académica de grande parte dos técnicos responsaveis
pela atividade-fim do instituto engloba os niveis de mestrado e
doutorado. Trata-se, portanto, de uma formacao com viés académico
que ¢ estimulada pela instituicdo desde sua constituicao nos anos 60.
A trajetoria daqueles por nos entrevistados nao se diferencia muito da
dos ouvidos para o livro comemorativo Ipea 40 anos (D’Araujo, Farias
& Hippolito 2005), as redes pessoais prioritariamente formadas a
partir da academia sendo invariavelmente resgatadas ao se responder a
questao: “Como voceé veio para o Ipea?”. Mesmo em tempos de concurso,
é expressivo o numero de técnicos que havia chegado ao instituto como
bolsista ou com algum outro tipo de contrato temporario, realizado a
partir de redes pessoais com origem na academia. Outra componente
que merece ser citada é a forte vinculacao com as universidades, seja
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no passado, seja no momento das conversas e entrevistas - muitos TP
sao ou foram professores universitarios - sendo a decisao de seguir a
carreirano Ipea ou na universidade um dilema pessoal pelo qual muitos
descrevem ter passado.

Se um dos pés dos técnicos do Ipea esta na academia, o outro esta no
estado. Embora os TP nao sejam responsaveis pela gestao estatal, a
implementacao das politicas e a burocracia estatal ocupam um lugar
central em suas analises: o da reflexao, da discussao, da avaliacio critica,
do acompanhamento de politicas, da analise de dados, da pesquisa.

E um negécio que mobiliza as pessoas aqui dentro, e
eu acho que isso é sério, tem alguma coisa a ver com
Jormacdo, uma formacdo universitaria que reforca
uma cultura da isen¢do, da objetividade, e isto estd na
trajetéria das pessoas que fizeram seus mestrados, seus
doutorados e tiveram sua formacdo com intelectuais
que vivem em um campo auténomo e que ndo aceitam
influéncias de outros campos, como o da politica, o do
estado. Entao, intelectuaisno estado é umtemaespinhoso,
osintelectuaisndogostamde sever cooptadospeloestado
(Semindrio de Diretoria, 23 de abril de 2015).

A tensao parece residir no equilibrio ou na interconexao entre as duas
esferas, ou melhor, entre processos distintos de producao de saber.
Alguns elementos podem auxiliar no entendimento deste par como um
dilema ou uma contradicao. O primeiro relaciona-se a algo ja apontado
aqui, a perda de centralidade do instituto. Se as universidades fazem
pesquisa (e uma pesquisa cada vez mais conectada e em dialogo com as
dimensoes politicas da sociedade), se os ministérios passam a produzir
reflexao sobre suas proprias politicas e se ha uma avaliacao, por parte
dos ipeanos, de um esvaziamento nas demandas, a que se destinaria o
Ipea? O segundo elemento residiria na disputa pela definicao do que
é pesquisa e do que é assessoria, por parte dos ipeanos, o que parece
redundar em compreensoes distintas do que € o instituto e a que se
destina.
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A gente ndo faz ciéncia, os trabalhos aqui sdo policy oriented.
O que nao quer dizer que as pessoas aqui ndo facam textos
académicos, mas no dia a dia, o que fazemos tem orientacdo
politica,atéporquevocétemumcronograma,umorganograma
(Entrevista TP, 27 de margo de 2015).

E ai a gente fica nisso, tem que fazer pesquisa e assessoria,
mas qual pesquisa e qual assessoria? E nem estou falando da
agenda, é em que tempo, em que lugar, com qual objetivo...
(Semindario de Diretoria, 23 de abril de 2015).

Na percepcao de alguns, o par assessoria/pesquisa apresenta-se como
um falso dualismo. Trata-se antes de um diferencial, de um privilégio,
afinal, por serem técnicos de planejamento e pesquisa do Ipea, tém
acessoabancodedadosgovernamentais que nao saode consultapublica.
Para outros ainda, possuem “uma identidade dupla ou dubia bastante
funcional para como o Ipea € e para a sua propria permanéncia como
orgao na burocracia brasileira” (Seminario de Diretoria, 23 de abril
de 2015). Em muitos casos, o que inicialmente aparece como oposicao
assume caracteristicas de complementaridade, afinal, trata-se de um
lugar dificil, porém privilegiado, um lugar de fronteira entre, pelo
menos, a producao de conhecimento legitimo, o fazer da administracao
publica e a definicao de politicas de governo.

Acho uma falsa polémica, acho besteira. Vocé s6 consegue
fazer uma boa assessoria para o estado se vocé tem uma
pesquisa de qualidade, ndo é esse o nosso problema.
O problema é a falta de processos. As pessoas acabam
desenvolvendo suas agendas individuais de pesquisa que
acabam sendo agendas mais académicas e ai, quando
chega uma demanda concreta, a gente tem dificuldade
de mobilizar recursos internos para fazer aquilo que
esta sendo requisitado, que em geral é (..) muito mais
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voltado para a avaliagdo, para resultados. Entao, talvez
seja isso que esteja por trds da tensdo assessoria e pesquisa
(Entrevista TP, 03 de julho de 2015).

No que se refere a constelacao de servidores que contribuem para o
funcionamento cotidiano da casa, além dos TP que foram objeto desta
pesquisa, temos uma grande diversidade de cargos que se dividem
entre servidores de nivel médio e nivel superior. Para introduzir este
complexo quadro, recorremos ao Relatorio Gerencial 02/2014 para
as informacoes referentes ao numero de servidores em exercicio e a
composicao dessa categoria - além destes, ha também todo um universo

de terceirizados, estagiarios e bolsistas.5

Servidores em exercicio no Ipea - 31 de marco de 2014

Cargos Ipea Brasilia Rio

Nivel Médio

A(?g-i?llils)?rl;iirvo 26 22 5

d? Maﬁfglgo 2 1 1

T | w | e :

Servicos Corats 35 27 8

MT-Motorista 6 6 -

SE-Secretaria 5 5 -
Nivel Médio

MD-Médico 1 1 -

5 Observamos que algumas linhas e colunas nio apresentam somatdrios corretos.
Optamos por manté-los tal como obtido na fonte, diante da impossibilidade de

verificacdo da origem dos erros.
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AN-Analista de

Sistema 20 20 B

AS- Assessor 38
Especializado

TD-Técnico de
Desenvolvimento 28 23 5
e Administracao

TP-Técnico de

Planejamento e 199 148 50
Pesquisa

Outros

Nomeado
para cargo em 8 6 2
comissio

Exercicio de
scentralizado de 14, 12 2
carreira®

Requisitado 7 5 2

Total

Servidores em

exercicio no 403 320 83
Ipea**

*  Carreira de exercicio descentralizado: Procurador Federal,
Analista de Planejamento e Orgamento, Técnico de Planejamento e
Orcamento, Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental.
** Servidores em exercicio: servidores do Ipea ativos em exercicio, Carreira
de exercicio descentralizado, requisitados e nomeados.

Este conjunto complexo de servidores que compoem a instituicao por
vezes é apresentado por meio da grande oposicao entre area fim versus
area meio. Este foi mais um par que surgiu durante a pesquisa como
expressao de uma disjuncdo que assumiu a forma de acusacdes de
desrespeito e desconsideracio, ou seja, que nio se esgotou no aspecto
intelectual, envolvendo sobretudo uma dimensao moral e emocional.



Capitulo Il “Complexo de Cajuina”: Ipea, a que sera que se destina?

Para entender minimamente esta esfera do cotidiano da instituicao é
preciso estar atento as subdivisoes que emergem no cenario.

A primeira delas relaciona-se ao processo de entrada da carreira de
técnico de planejamento e pesquisa no ciclo de gestao, processo este
que teria ocasionado uma separacao entre servidores efetivados,
sendo os TP incorporados na nova carreira, mas os TD (técnicos de
desenvolvimento e administracao) e os demais, ndo. Por ser um tema
delicado, foi dificil adentrarmos nos meandros deste processo que,
para aqueles definidos como da area meio, teria gerado ressentimentos.
Essa tensdo parece compor um repertorio de questdoes que nao sao
suficientemente elaboradas institucionalmente pelos TP, seja pelo nao
reconhecimento de sua relevancia ou por constrangimentos oriundos
da constatacao do processo de exclusao vivenciado na sua incorporacao,
ados TP, as carreiras de estado.

Na atividade fim vocé tem os TP. Ainda nos cargos de nivel
superior, tem os TD e outros, analistas de sistemas etc.
(que trabalham na drea meio). E vocé tem os cargos de
nivel médio. Qual é a dificuldade? Na tltima lei que definiu
a carreira do Ipea, o cargo de TP entrou na carreira [de
estado] e os demais cargos ndo entraram, e vocé passa a ter
dois niveis de valorizagdo das pessoas da casa. Vocé ja tem
outras desigualdades: concursado, terceirizado e bolsista
na comunidade Ipea (Entrevista TP, 17 de abril de 2015).

Conforme expresso no trecho acima, esta diversidade de cargos e
funcoes distribuidos de forma hierarquica pode ser fonte de conflitos
e ressentimentos por parte daqueles que estariam posicionados em
esferas inferiores da escala institucional, o grande grupo da chamada
area meio. Entretanto, o cenario pode se complexificar ainda mais
quando observamos uma nova oposicdo, agora dentro da area fim:
economistas versus cientistas sociais/humanidades/bio ou ciéncias da
vida.

Tal diversidade ¢, independente da formacao académica ou disciplinar
do interlocutor, interpretada de distintas maneiras pelos ipeanos. Para
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alguns, é uma novidade que contribuiria para o processo de fragilizacao
da instituicdo. A pluralidade de formacoes parece ser percebida por
eles como mais uma fonte de dissenso, de visoes diferenciadas que nao
se adequam a missao do instituto e a sua expertise, a economia® Seria
esse o campo de contribuicao privilegiada que o Ipea teria a oferecer
em seu processo de pensar o Brasil - uma posicao que foi publicamente
expressa no evento midiatico acima analisado sobre a Pesquisa de
Percepcao sobre a Violéncia contra a Mulher, divulgada em abril de
2014, pela Diretoria de Estudos e Politicas Sociais.

Esta leitura negativa sobre a pluralidade de formacdes conecta-se por
vezes a criticas as gestdes de Marcio Pochmann® na presidéncia do
instituto. Uma de suas marcas, impressa de forma duradoura, foi o
concurso de 2008 (o ultimo realizado até a presente data). Tal concurso
abriu vagas para Analista de Sistemas, Técnico de Desenvolvimento
e Administracido e Técnico de Planejamento e Pesquisa. No caso
destes ultimos, havia uma subdivisdo em sete areas de especializacio:
economia e relacoes internacionais; estado, instituicoes e democracia;
estruturas tecnologica, produtiva e regional; infraestruturas e logistica
de base; macroeconomia e topicos de desenvolvimento econoémico;
protecdo social, direitos e oportunidades; sustentabilidade ambiental.
O pré-requisito para todas as areas, conforme o edital, era possuir um
“diploma, devidamente registrado, de conclusao de curso de graduacao
de nivel superior em qualquer area de formacao”. A nao especificacao

% Para os interessados na discussio sobre a influéncia dos fundadores do Ipea e do
proprio instituto na conformacgao do campo de estudos econémicos no Brasil, ver a tese
de Nunes (2017), elaborada no dmbito da pesquisa que é foco deste artigo (referéncia
a nota 1). Os trabalhos de Loureiro (1992; 2009) sdo referéncia obrigatoria, como
discutiremos mais adiante.

% Doutor em Ciéncia Econémica pela Universidade Estadual de Campinas (1993),
foi Presidente do Ipea no periodo entre 2007 e 2012. Pochmann insere-se, segundo
mapeamento do campo econOomico brasileiro, no polo heterodoxo no qual sua
instituicdo, a Unicamp, se destaca: “This group includes a considerable number of
professors trained in law and social sciences. Their work, especially at UNICAMP, is
carried on with little mathematical formalization and emphasizes a historical and
sociopolitical approach to economic processes (Loureiro 2009: 120). O presidente que o
sucedeu no Ipea, Marcelo Neri, insere-se por sua vez no polo oposto, a Fundacgao Getulio
Vargas, sendo identificado como ortodoxo e com énfase em econometria. Ver também o
capitulo 5 para outras informacoes sobre sua trajetoria.
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de area de formacdo obrigatoria abriu a possibilidade de aprovacao
e efetivacdo para o cargo de TP de uma diversidade de profissionais
(socidlogos, cientistas politicos, economistas, bidlogos, profissionais da
area da saude etc.) que, a depender da area de especializacao escolhida,
foram alocados em uma ou outra diretoria.6?

Para outros, a diversidade de formacoes e de perfis profissionais
apresenta-se nao s6 como algo positivo, mas também como uma marca
da instituicao desde a sua origem, quando o corpo técnico do Ipea ja
era composto por engenheiros, fisicos, advogados, profissionais da
educacdo, da saide e do meio ambiente. Para aqueles que afirmam
conhecer a historia do Ipea, e sao reconhecidos como tal, a diversidade
de profissionais que compodoem o corpo técnico da casa atualmente
nao é uma novidade e muito menos deveria ser, por si s6, uma fonte
de dissenso. O que aparece como novidade, na perspectiva de alguns
TP, é que anteriormente haveria uma esséncia no instituto, no sentido
de algo que os une e que direciona, definindo um foco para o trabalho:
o viés economicista. E justamente esta perspectiva que parece estar
em disputa: se para alguns recobre-se de positividade, ao definir a
especificidade da instituicao, para outros se trataria de algo em declinio
e que tende a ser superado por processos que nao se esgotam nos limites
do Ipea.

Aqui tem uma diversidade muito grande, e é uma
diversidade em que a gente consegue conviver bem. As
vezes vocé olha para uns institutos de pesquisa e vocé tem
pesquisas muito em uma linha sé (...) Aqui a gente sempre
teve espaco para muitas correntes e tem um respeito muito

62 Qutra polémica que o concurso de 2008 gerou deveu-se ao fato de que nenhum dos
aprovados foi destinado ao Ipea-Rio, o que foi lido como uma estratégia de fechamento
dessa unidade. Nesse periodo, a tensio entre a sede em Brasilia e o escritério no Rio de
Janeiro se acirrou, levando técnicos do Rio a escrever um texto assinado individualmente
pelos autores no qual defendiam com argumentos socioldgicos, historicos e econdmicos
a manutencao do Ipea do Rio de Janeiro (Almeida et al. 2011.).
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grande por essas correntes, entdo acho que o Ipea
tem um espaco para todo mundo, mas tem um selo de
qualidade. Vocé pode fazer o trabalho que vocé quiser,
mas tem que ter um selo de qualidade no que vocé faz,
e eu acho isso muito legal, acho que enriquece o debate
(Entrevista TP, 26 de marco de 2015).

Em muitas das questoes de hoje, a gente vé diversidade
ou pluralidade, mas a gente vé também algo comum
que da unidade, e eu acho que isso estd no fazer do
Ipea, que é o viés economicista, que da especificidade
do trabalho no Ipea que pode ser plural e diverso. Isso
ja foi mais forte, por causa de um momento historico
e tal, anos 70, em que existia uma missao, um plano
atribuido ao Ipea. E no periodo de consolidag¢do
do campo da economia do Brasil e da economia
como o saber de comando do estado. Se a economia
ndo era a disciplina mae no inicio do Ipea, sempre
existiu um viés economicista e, a medida que a
economia vai se fortalecendo e se torna a disciplina
fora [do Ipea], isso acontece aqui dentro também
(Seminario de Diretoria, 23 de abril de 2015).

Um momento particularmente significativo para a pesquisa foi
inaugurado com a saida de Marcelo Neri®® da Secretaria de Assuntos

8 PhD em economia pela Universidade de Princeton, foi presidente do Ipea no periodo
de 2012-2014. e Ministro Chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica (SAE) de marco de 2013 até fevereiro de 2015. Marcelo Neri é Economista
Chefe e Fundador do Centro de Politicas Sociais (CPS/FGV) onde atua h& mais de 15 anos.
Suas principais areas de pesquisa sdo politicas sociais, educacio e microeconometria,
com destaque para suas reflexdes sobre as chamadas novas classes médias. Na avaliacido
de varios TP durante a pesquisa, o trabalho de Neri com as classes médias em ascensao
teria sido fundamental para sua escolha para a SAE e para a presidéncia do Ipea. Para
outras informacoes sobre sua insercdo no Ipea, consultar o capitulo 5 deste livro.
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Estratégicos e o retorno de Mangabeira Unger, que nomeou Jessé de
Souza®, socidlogo, para a presidéncia do instituto. Algumas tensdes
foram acionadas nesse processo de forma mais nuancada, ndo
remetendo necessariamente a friccoes irreconciliaveis, muitas vezes
tendo sido acionadas paraacomodar oudemarcarinteresses e fronteiras
de diversos tipos. No caso da posse e das mudancas na gestao de Jessé
de Souza, dois mecanismos desse tipo foram rapidamente acionados.
O primeiro diz respeito a identidade de socidlogo do novo presidente.
Ela foi lida em funcao da crescente “diversidade” que a instituicao
vinha assumindo nos ultimos anos,% seja, mais uma vez, como certo
desvirtuamento de suas funcoes originais ou como expressao de que
a instituicdo teria se tornado mais rica e multifacetada. O segundo
mecanismo diz respeito a tensdo “pesquisas académicas” versus
“pesquisas como funcao de estado”. O discurso de Mangabeira Unger,
quando da posse de Jessé de Souza, em 07 de abril de 2015, fez uma
inflexao na direcao das “pesquisas como funcao de Estado”, com uma
orientacao considerada, por alguns, fortemente desenvolvimentista e
impositiva. O discurso do presidente que tomava posse seguiu namesma
linha, quando, ao se perguntar retoricamente qual seria a funcao de
uma instituicdo como o Ipea, respondeu de forma taxativa: assessorar
o estado. O tom dos discursos e seu conteudo suscitaram reacoes de
esperanca (pela energia propositiva contida em ambos), mas também
de receio. Um dos técnicos comentou ironicamente logo apo6s a posse:
“Fiquei com vontade de bater continéncia”.®® Esta fase institucional
do Ipea ja de inicio parecia indicar a forca que certos distanciamentos

% PhD em sociologia pela Karl Ruprecht Universitit Heidelberg (Alemanha), foi
presidente do Ipea entre 2015-2016. Para Jessé de Souza, as analises centradas na
renda nao permitem compreender os processos constitutivos das “classes sociais” e
suas fronteiras. Em seus estudos, trabalhou com a categoria “batalhadores” para se
contrapor as “novas classes médias”. Sua nomeacéo foi escolha de Mangabeira Unger,
entdo Ministro Chefe da SAE. Chamamos a atencao para a contraposicio as pesquisas
sobre classes médias de Neri e para os respectivos contextos politico-econémicos em
que exerceram a presidéncia do Instituto.

% Alguns TPs rejeitam esta interpretacao, destacando que existiram outros presidentes
com formagao em sociologia desde meados dos anos 90: Aspasia Camargo (1993-95) e
Glauco Arbix (2003-06).

%No governo interino de Michel Temer, o Ipea teve dois presidentes: Manoel Pires (18 a
31/5/2016) e Ernesto Lozardo (2016 - 2019).
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internos tém na sua reproducéao institucional e quais as margens em
cada contexto. Margens num duplo sentido: fronteiras interiores e
conexoes externas. Em relacao as fronteiras interiores, que buscamos
mapear até o momento, trata-se de refletir até onde os técnicos podem
estender o entendimento de diversidade e dissenso sem deixarem de
se considerar ipeanos - ou seja, de encarnar a propria instituicdo e
de apreender quem tem poder e em que circunstancias para definir
tais fronteiras. JA4 no que concerne as conexoes externas, estas sao,
justamente, o objetivo do proximo item.

Conexoes externas: inserindo as tensdées num
enquadramento ampliado

Se a se¢do anterior buscou tornar mais complexa a compreensao que
os ipeanos tém das tensdes inicialmente mapeadas, a intencao agora é
a de referenciar num horizonte englobante as que se mostraram mais
centrais nessa etapa da pesquisa. Quando procuramos explorar os
multiplos significados compreendidos nos termos que compunham
as diferentes perspectivas em jogo, as reflexdes se adensaram em
torno da polémica sobre fazer assessoria e/ou pesquisa e o lugar de
agendas individualistas e/ou institucionais na vida cotidiana do Ipea -
ficando as demais ai reenquadradas. Tal estratégia, ao mesmo tempo
metodologica e analitica, de seguir o sistema de relevancias construido
nas conversas e entrevistas com os diferentes técnicos de planejamento
e pesquisa, tem como desafio apreender os pontos de vista em disputa
dentro dainstituicao e transcendé-los a partir da suainsercao no espaco
social, cuja composicao - esta é a hipétese a ser explorada - guarda
fortes afinidades com suas disputas internas. Procuramos, assim,
levar as ultimas consequéncias as pretensoes de verdade expressas
pelos sujeitos de pesquisa, sem cairmos, contudo, no equivoco de
considera-las como existentes num vazio socioldgico. Neste sentido,
as perspectivas individuais sdo mantidas, mas abandona-se, ao menos
provisoriamente, a chave interpretativa que poderiamos denominar
“motivacdes individuais” no sentido fenomenologico do termo, ou seja,
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motivos a fim de (projetados para o futuro) e motivos porque (orientados
para o passado) (Schutz, 1967).

Trata-se, portanto, de uma abordagem que se aproxima daquela
proposta por Shore e Wright (1997) de estudar as instituicoes e/ou as
politicas publicas “através de”: um tipo de abordagem que nao pretende
construir planos ou dimensoes para em seguida tracar as conexdes
entre eles, mas construir um problema e segui-lo transversalmente em
tempos, espacos, registros, linguagens, tipos de experiéncia. Assim, a
dificuldade em conectar a existéncia de individualidades e a realidade
institucional, ou seja, o desafio de traduzir perspectivas dos sujeitos
individuais em valores e praticas que os transcendam e constituam o
sujeito coletivo (ainstituicdo ou organizacio) ndo chega a se estabelecer,
a nosso ver, por um duplo movimento metodologico que realizamos.
Procuramos trabalhar as conversas, as entrevistas e as observacoes em
campo sempre de forma articulada com a vida institucional, encarnada
em textos, portarias, organogramas, estatutos, relatérios e planos de
atividade. Nosso intuito sempre foi o de rastrear de que modo as tensdes
e pretensoes apresentadas oralmente se materializavam nos artefatos
que distinguem as organizacoes modernas: os documentos. Afinal,
trata-se de uma propriedade dos textos institucionais a de fixar sentidos
que tornem invisiveis as pessoas e o contexto que lhes originaram.
Tais apagamentos geram efeitos de impessoalidade e universalizacao
que exigem daqueles que irdo manusea-los conhecimentos que vao
além daquelas desenvolvidas nas relacoes cotidianas do mundo
imediatamente vivido (Smith 2005). Nosso trabalho foi buscar
constituir uma configuracao teérico-metodologica na qual pudéssemos
ir e vir entre os diferentes registros, a fim de melhor apreender o campo
de significado e de relacoes no qual tanto percepc¢des individuais quanto
dindmicas institucionais se inserem e se constituem mutuamente.
Claro que, num momento inicial, tratou-se de construir um mapa
dessas relacoes e sentidos, sem qualquer pretensao de dar conta dos
seus meandros.

Como fio etnografico condutor do desdobramento reflexivo aqui
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proposto, elegemos a definicio do Ipea como um tipo de think
tank, expressa por diferentes TP ao longo da pesquisa sem muita
problematizacdo, apenas qualificando que a existéncia desse tipo de
instituicao era algo singular na estrutura estatal. Nas palavras de um
dos diretores, o Ipea teria se reinventado ao longo de sua historia como
um think tank:

Ele (o0 Ipea) passa de um organismo de planejamento
para ser um think tank de governo, hoje ele é o think
tank do governo. O custo de acabar com o Ipea hoje
ndo é um custo menor, talvez fosse nos anos 90, hoje
ndo. Nos somos demandados por agéncias de governo,
s@o vdrios os trabalhos que se fazem aqui que sdo
importantes, ndo como planejamento, mas como uma
expertise acumulada e com um tipo muito particular
de trabalho (...) Eu tinha dificuldade de transmitir o
que é o Ipea, porque somos uma agéncia de governo
vinculada a presidéncia, financiada pelo orgamento
publico, com trabalho académico e com liberdade
de expressdo, e bem remunerado, é oOtimo e muito
particular. E muito parecido com a Cepal. Ela também é
um think tank regional, claro que com outras normas,
mas tem muita informagdo. Querendo produzir, a
gente tem condicoes muito vantajosas de trabalho
(Entrevista com TP, 27 de marco de 2015).

Nossa escolha deveu-seigualmente ao fato de o Ipea ter sido apresentado
como um think tank por seu fundador na reelaboracao que fez em
2004 da historia de sua criacdo — bem como por outros que naquela
ocasiao deram depoimentos.’” Nas palavras de Reis Velloso, quando
da celebracao dos 40 anos da instituicao, ao ser indagado sobre o local
onde o Ipea havia sido instalado:

% Arthur Candal (apresentado como um dos fundadores do Ipea) e os presidentes Michal
Gartenkraut e Aspasia Camargo.
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Num prédio na rua Visconde de Inhauma, no centro
do Rio. Nos primeiros dias, s6 havia uma secretaria e
eu, ocupando um andar inteiro; quando queria falar
com ela, eu fazia sinal, e ela vinha me atender. Mas
logo em seguida, o [Roberto] Campos comegou a nos
atribuir tarefas, por isso comecei a contratar gente.
Considero importante registrar que o Ipea nasceu
sob o signo do pluralismo: o primeiro economista
contratado foi Og Leme - que havia feito pés-graduacdo
na Universidade de Chicago, antipoda de Yale - que
depois se tornou um dos lideres do Instituto Liberal.
Mas nos ddvamos bem, tentando tocar aquele ‘animal”
novo, uma espécie de think tank dentro do governo
(D’Aratjo et al., 2005: 22).

A apresentacao do Ipea como “uma espécie de think tank dentro do
governo”, e a referéncia a sua pluralidade primeva, em resposta a
singela questao “Onde se instalou o Ipea?”, revelou-se significativa e
nos incentivou a seguir esta categorizacao como uma metafora (Marcus
1995) usada pelos ipeanos para compreender a dificuldade de localizar
o seu trabalho e o proprio Ipea como um organismo usual de Estado.
Pensar-se como um tipo de think tank expressa - esta é a nossa aposta
- a tentativa dos técnicos de planejamento e pesquisa de recortar, por
analogia, o lugar in between no qual se percebem, na medida em que nao
se sentem plenamente enquadrados no campo politico.

Perseguindo as pegadas de nossos interlocutores, a leitura sobre a
formacao do campo econdémico no Brasil também nos mostrou que a
classificacdo do Ipea como um think tank nao se limitava a uma categoria
ipeana, encontrando expressao entre cientistas sociais e economistas
(Loureiro 1997a; 2009).%8 Assim, a literatura sobre think tank mostrou-
se inspiradora para a pesquisa, desconsiderando-se os trabalhos de viés

% Ha, ainda, uma vasta literatura que explora os processos histéricos que elevaram as
instituicoes think tanks a uma posicao de relevancia em contextos nacionais distintos
(Montecinos & Markof 2009; Rich 2004; Denham & Garnett 2005).

145



146

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

normativo e com propensao as definicoes classificatorias, ou seja, os
que se propunham a estabelecer o que deve ser um think tank e quais
instituicdes se enquadram nessa definicao.® Afinal, niao é o objetivo das
etnografias de instituicoes dizer se estas sdo ou ndo, devem ser ou nao
de um tipo ou de outro. Contudo, a discussao sobre a presenca dos think
tanks na paisagem politica atual e as possibilidades ou nao de precisar
critérios definidores da sua especificidade nos permitiu delinear
um enquadramento proficuo para a etnografia institucional do Ipea.
Vejamos.

A mais sucinta definicao de think tank, proposta por estudiosos do
campo, o apresenta como um tipo de organizacao da sociedade civil
especializado em produzir e disseminar conhecimento relacionado
as politicas publicas (Shaw et al., 2013: 447). Se a compararmos com
outra, elaborada por um analista que faz parte do proprio campo,
considerada uma das mais populares, encontramos um nimero maior
de critérios: além de nao governamental, ela ndo pode visar lucro, deve
ter autonomia organizacional em relacdo ao governo e aos partidos
politicos, empresas e grupos de interesse. Nascida em contextos anglo-
saxoes, tal classificacdo é unanimemente percebida como detentora de
elementos que nao parecem fazer muito sentido em outros contextos
nacionais ou, ainda, que sao considerados como um ideal que pretende
tornar invisiveis relacoes centrais a existéncia dos think tanks, mas que
ameacam seu prestigio (como, por exemplo, as relacoes com o mercado)
(Stone, 2007; Campbell e Pederson, 2008).

Desta perspectiva, alguns autores apontam para a necessidade de rever
tais critérios, outros apostam na perspectiva comparativa e nos papéis
e objetivos atribuidos aos diferentes think tanks para dar conta de sua
diversidade (Denham & Garnett 2005), outros ainda, mais radicais,
apostam na sua fluidez. Os primeiros, contudo, em geral nao abrem
mao da condicao de exterioridade a organizacao estatal na revisao dos

% Para os interessados em uma leitura critica do estado da arte das pesquisas em think
tank, ver Pautz, 2011. Ja para sua atuacio no campo das politicas de satude, ver Shaw et
al., 2013.
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critérios definidores dos think tanks (Pautz, 2011; Rich 2004). Afinal um
de seusmitoslegitimadores seria o de que seutrabalho constroi “pontes”
entre conhecimento e poder, ciéncia e estado (Stone, 2007), ou seja, ha
que existir descontinuidade entre esses dois mundos. E o que o lema do
Think Tanks & Civil Societies Program, da Universidade da Pensilvania,
afirma diretamente ja nas primeiras paginas de seu guia anual dos think
tanks mais influentes do mundo: “Helping to bridge the gap between
knowledge and policy”.” Embora desde seu segundo relatorio, o Ipea
ja estivesse incluido entre os think tanks mais influentes da América
Latina e Caribe, foi somente em 2014 que, sob a alegacao de melhor lidar
com a sua diversidade objetiva, que o referido programa produziu uma
tipologia considerando o grau de autonomia e o tipo de afiliacdo dos
think tanks. Nesse sentido, criou subtipos incluindo instituicoes que
fazem parte da estrutura formal de governo e, em 2017, o Ipea apareceu
como 0 10° think tank mais influente da América do Sul e Central — em
2018, galgou duas posicoes no ranking. Tal abordagem vai ao encontro
de autores que, focalizados em contextos particulares, reconhecem a
possibilidade de que, em determinados momentos historicos, think
tanks possam ser encontrados no interior de estruturas de governo.
Contudo, ainda assim haveria a busca por certo distanciamento tanto do
governo quanto do debate politico partidario (Denham e Garnett 2005).
Por fim, ha autores que optam por abandonar a sanha classificatoria (e
sua correlata tendéncia a avaliacao instrumental e normativa) e aborda-
lo por outras vias: a dos espacos sociais, da relaciao entre regimes de
conhecimento e estrutura de estados, das praticas, discursos e estudos
de caso (Arnoldi, 2007; Stone, 2007; Campbel e Pederson, 2008; Shaw
et al. 2013). Se a pertenca formal as estruturas estatais foi relativizada
em favor de graus de autonomia ou de distanciamento, a vocacao policy
oriented das investigacoes realizadas pelos think tank permanece
consensual, como se pode observar.

" Conhecido como o think tank dos think tanks, esse programa produz, desde 2006, o
Global Go To Think Tank Index Report, no qual apresenta estatisticas e classificacoes dos
think tanks por influéncia no mundo, por regiao e por area de pesquisa.
https://repository.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1017&context=think_tanks
Acesso em 07/01/2020.
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O que nos interessa neste debate é que tal mapeamento, que conecta
percepcoes dos nossos interlocutores e de estudiosos (e parte) do
campo, nos permitiu construir uma abordagem relacional do Ipea
como se fosse uma instituicdo em meio a outras. Afinal, os think tanks,
como uma metafora classificatéria do Ipea, se definem e sao definidos
prioritariamente pelo que nao sao ou, melhor dito, pelas distancias a
serem mantidas em relacao a outras instituicoes e organizacoes. Assim,
as posicoes elaboradas pelos técnicos de planejamento e de pesquisa,
até entdo inseridas em uma configuracio de valores vivenciados como
distintivos da vida institucional do Ipea, ganharam novo significado.
Logramos, assim, por meio dos sentidos atribuidos a categoria think tank
que optamos por utilizar, aprofundar a compreensao de sua insercao in
between anteriormente anunciada. Tendo isto em mente, propomos o
seguinte diagrama posicional para o Ipea:

CAMPO POLITICO Partidos politicos, Movimento social, ONG
Orgaos do Judicidrio, Legislativo e Executivo

Outrgs Instincias
CAMPO DE PROOUCAO DO /\ CAMPO ECONOMICO
CONHECIMENTO

De governo ?)

IPEA /
MIDIA DE MASSA \/

Impressa
Televisiva
Redes Sociais
Radiofonica

Universidades
Institutos de Pesquisa

Figura 3: Ipea no espaco social (Adaptado de Shaw et al. 2013).

A primeira observacao a se fazer é que as interfaces que, segundo
a literatura, tensionam os think tanks sdo, com excec¢do do campo
econdmico, as mesmas mencionadas pelos ipeanos ao longo
das conversas e entrevistas. Em relacdo as universidades e seus
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procedimentos de producao académica, destacaram-se, como critica ou
elogio, as discussoes sobre liberdade e agendas individuais; necessidade
de parametros de avaliacao da producao; sistema de revisao por pares;
temporalidade da producéao. Ja sobre o tipo de relacao a ser estabelecido
com a imprensa, as questoes foram: quem deve falar pela instituicio;
quais devem ser os procedimentos para tornar publico os resultados
das pesquisas; o que deve ser prioridade para divulgacao; bem como
as responsabilidades (individuais e institucionais) envolvidas nesta
relacao”™ No que concerne as instancias de tomada de decisdao do
governo, talvez as mais centrais, ganharam relevo: a defesa da liberdade
de critica e acusacgoes de aparelhamento institucional; diferentes tipos
de concepcao de assessoria, planejamento e/ou producao de cenarios
prospectivos; avaliacdo e desenho de politicas publicas; influéncia e
construcao de agendas politicas.

Embora nao tenhamos condicoes de avancar significativamente na
compreensdo do siléncio em torno da interface com a economia,
podemos levantar algumas possibilidades a serem investigadas. Tal
lacuna poderia se dar pela especificidade do Ipea, ou seja, um instituto
de pesquisa econOmica aplicada do governo que nao se encontra
diretamente vinculado aos tomadores de decisao e responsaveis pela
alocacao de recursos. Se em tempos passados, no regime militar, o Ipea
foi criado como parte de um desses nticleos decisorios, o Ministério do
Planejamento, e que recentemente tenha retornado temporariamente
a esse lugar e tenha se estabelecido no Ministério da Economia,” apés
integrar a Secretaria de Assuntos Estratégicos, o Ipea, como instituto,
permanece a margem do processo de tomada de decisdo. As agéncias
macroecondmicas que deteriam as decisoes com maior autonomia do
resto do sistema politico, em especial no que se refere ao Legislativo,
parecem ter se deslocado para orgaos ligados a gestdao financeira
(Loureiro 2009). Tendo isso em mente, a interpretacdo de alguns
ipeanos de que a instituicdo ndo possuiria uma “missao” clara, por

7 A relacdo com a imprensa sera aprofundada no proximo capitulo.

7 A Medida Provisoria n° 870, de 1° de janeiro de 2019, criou o Ministério da Economia.

Com isso, as estruturas dos Ministérios da Fazenda; do Planejamento, Desenvolvimento

e Gestao; da Industria, Comércio Exterior e Servicos; e do Trabalho passaram a integrar
um novo Ministério chamado Economia.
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omissiao do “governo”, expressaria a visao posicionada daqueles que
buscam recolocar a instituicio em melhores condi¢oes na hierarquia
de poder vigente no campo politico. O fato, reconhecido por todos, de
que os técnicos de planejamento e pesquisa do Ipea sempre ocupam
posicoes decisorias de governo é interpretado por esses ipeanos como
um destaque individual de resultado incerto para a instituicao e, por
outros, como um tipo de insercao que poderia debilitar estratégias de
fortalecimento institucional.

Retornando as tensoes entre campos que o Ipea parece compartilhar
com o tipo de instituicio denominada think tank, observamos que, a
depender do contexto, interno e externo, o Instituto, por meio de seus
técnicos, diretores e presidentes, em consonancia relativa, conflito ou
dispersivamente, parece se deslocar em direcdo a um campo ou outro
- ora se pensando e realizando um trabalho mais préoximo do ideal
académico, ora do atendimento a agenda politica ou buscando pautar
certos meios de comunicacdo mais ou menos especializados em um
ir e vir ndo excludente. O importante aqui é compreender que, ao se
posicionarem in between, a gramatica acionada individualmente pelos
ipeanos é analoga a dos analistas que atuam nos think tanks.

Antes de prosseguirmos, entretanto, seria importante frisar que o
reposicionamento do Ipea como um think tank é parte do processo
de redemocratizacdo e da releitura que seus sujeitos dele fizeram,
inclusive seu “fundador”, para se localizarem em novos termos. E, como
argumentaremos, dificilmente pode ser retrospectivamente atribuida
ao Ipea, durante o regime militar, como alguns autores propdoem
(Loureiro 2009). Naquele momento, como veremos no capitulo 4,
o Instituto compunha o nucleo do sistema de planejamento que se
formava, a diversidade de sua producao intelectual era contida pelo
controle do que foi ou nao tornado publico e a categoria think tank nao
erautilizada para falarem de si. A analogia posicional entre campos feita
por eles é, portanto, historicamente afim a sua perda de centralidade
no governo e a redefinicdo de seu publico-alvo. Se anteriormente o
Ipea produzia pesquisa para assessorar um dado Ministério ou o Poder
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Executivo como um todo, a partir do final dos anos 1990 e sobretudo
dos anos 2000, passou a se definir como uma “instituicao de Estado”,
na intencao de, como disse um de nossos interlocutores, afirmar que
“nao podemos estar a reboque de governo”. Assim é que na versao atual
da missao institucional do Ipea, o “Governo”, embora ainda conste do
estatuto vigente, foi substituido nos seguintes termos: “Aprimorar as
politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro, por meio da
producéao e disseminacao de conhecimentos e da assessoria ao Estado
nas suas decisoes estratégicas” (grifos meus). Ao longo desse processo,
como destacamos acima, além do Estado, outro publico-alvo foi sendo
constituido por meio da inclusao da disseminacao de conhecimentos:
a “Sociedade”. Inicialmente, por meio do aumento e da diversificacao
de publicacoes disponiveis ao publico em geral, cada vez mais em
formato digital, mas explicitamente em seu estatuto de 1999 (Decreto
No 3.260) e nos planejamentos estratégicos da instituicdo. Desde
entdo, seus estatutos previram, dentre as suas finalidades: “disseminar
conhecimentos” e “oferecer a sociedade elementos para o conhecimento
e solucéo dos problemas e dos desafios do desenvolvimento brasileiro”
(Decreto N° 7.142, 2010).

A autoclassificacao do Ipea como um think tank permitiu reinserir sua
autonomia critica diante dos governos num horizonte democratico.
Nesse processo, a triangulacdo de sua responsabilidade para com a
“sociedade” (e nao mais exclusivamente para com o governo e nem
sequer para com o “estado”) parece ser a condicao para exercer a critica
as politicas de governo, sem se auto-delegar o poder tecnocratico que
marcou a origem do Ipea, nem tampouco tomar para si o papel de
decisao, proprio aos governos eleitos para tanto. Mais do que isso: seria
um caminho para produzir conhecimento e buscar influir em certo
ordenamento social, driblando os dilemas de construcao de expertise
e de delegacao para acao que marcam as relacées entre conhecimento
e politica.® Ao nao especificar a “sociedade” a que se refere, permite-

% Esta reflexdo inspira-se em St Clair 2006, mas a desdobra em outra dire¢do que nao
anocao de “site of co-production” proposta pelo autor como solu¢éo para tais dilemas.
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se transitar, por exemplo, entre midias, universidades, associacoes
académicase,emmenorproporcio,movimentossociaiscomoaudiéncias
legitimas e legitimadoras do conhecimento por eles produzido. E,
nesse movimento, construir uma pluralidade de estilos de interacao
(apresentacao de trabalhos em congresso, entrevistas para a imprensa,
promocao de oficinas, além da participacdo em instancias de governo) e
também de estilos de producao de conhecimento (econometria, diversas
analises de banco de dados, percepcao de politicas publicas, pesquisas
de campo). Num jogo de aproximacoes e distanciamentos contextuais
de cada um dos campos acima assinalados, o Ipea se recolocaria como
uma “boundary organization” (St Clair 2006) de maior complexidade
porque nao se situa, como na sua origem, apenas ou principalmente na
fronteira entre conhecimento especializado e atos de governo. Nessa
configuracao, as possibilidades de transformar resultados de pesquisa
em “fatos” também se tornam mais complexas: qual audiéncia e em que
contexto tem o poder de legitimar (ou deslegitimar) um resultado de
pesquisa e com que efeitos? A natureza social e politica da construcao
dos diferentes estilos textuais do Ipea revela-se, assim, mais do que uma
questdo de como comunicar uma ideia (se em um boletim ou em um
livro): exige capacidade de antecipar efeitos e apropriacoes a depender
do publico-alvo e das mediacoes e mediadores em jogo (ver capitulo 3).

O fato de, formalmente, os técnicos de planejamento e pesquisa serem
funcionarios de carreira de Estado do Poder Executivo federal, mas se
definirem como parte e aparte, de dentro e de fora do Estado, nos levou
a pensar que essa gramatica de interacoes e estilos de pesquisa que se
produz entre campos problematiza, em outro registro, reflexdes sobre as
fronteiras do Estado (Mitchell 1991; Das e Poole 2004; Foucault 2008b).
Desta perspectiva, tal deslocamento (fisico e simbolico) atualizaria
o processo permanente de definicao e redefinicao das linhas de forca
internas aos processos estatais. Um processo cuja construcao, por meio
deespecialidades (func¢des, pessoas e objetos) apartadas em organismos,
geraria um efeito de separacao amplificado (estado-sociedade; estado-
mercado; politica de estado-politica partidaria etc.) responsavel pela
propria ideia de unicidade e exterioridade do “Estado”.
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Assim, a crise de identidade do Ipea, apontada por varios de nossos
interlocutores, quando considerada a partir da perspectiva desdobrada
no diagrama posicional acima delineado, deixa entrever que se a arte
de governar abarca um campo bem mais amplo do que as instancias
estatais de gestao (Foucault 2008b), a propria construcao da ideia e
da pratica da “expertise” de pesquisa como funcao de Estado, mas
mantendo a separacao entre produciao de conhecimento e tomadores
de decisao, esta implicada neste transitar de dentro para fora do
governo e vice-versa. E, principalmente, permite ver que o cultivo de
instituicoes estatais fronteiricas pode ser tao importante para a ideia
de exterioridade do “Estado” quanto o referido processo de separacao.
Como expresso nas palavras de Mitchell:

Itisinteresting tothink aboutexpertise both assomething
that develops within the state, but also as something that
happens as a creation of objects that precisely represent
what is not the state, or the sphere of government.
(Shouthen 2013: 7).

As reflexdes sobre a pesquisa como parte do processo estatal requerem,
ainda, uma segunda questao a ser explorada: quais os sentidos (praticos
e atribuidos) da pesquisa aplicada nas interacoes entre os ipeanos
e no seu olhar para outras instituicées? De inicio cabe destacar o
engajamento e a disponibilidade dos 85 técnicos em planejamento
e pesquisa que dedicaram horas de seu dia a refletir sobre o Ipea no
ambito desta pesquisa.* A preocupacdo com os rumos institucionais,
comas melhoriasnecessarias ao aprimoramento de seu funcionamento,
0 apreco por narrar as trajetorias individuais anteriores e ja no interior
do Ipea, o esforco de articulacao discursiva com os pesquisadores deste
projeto e a afirmacao da relevancia da pesquisa aplicada como marco
da instituicao indicam o grau em que a instituicao é incorporada por
aqueles que sdo responsaveis por realizar seu trabalho cotidiano: os

 As entrevistas duraram entre uma e trés horas e apenas um TP nao deu entrevista
quando requisitado, por considerar nao ter mais com o que contribuir para pensar o
Ipea, pois tudo o que tinha a dizer ja o havia feito em publicacdes sobre a instituicéo.
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autodenominados ipeanos. Mais do que isso, parece também expressar
um alto grau de reflexividade burocratica, ou seja, de capacidade de
pensar o seu lugar na instituicao e de pensa-la em relacao a outras
instituicoes.

Se a pesquisa aplicada é inquestionavel na instituicao, é o espectro
que qualifica seus sentidos que por vezes parece ser percebido como
problematico por alguns. E aqui mais uma vez retornamos as oposi¢coes
centrais surgidas na etnografia: assessoria/pesquisa e individualistas/
institucionais.” Se a primeira dupla sofreu um processo de redefinicao
na direcao de uma relacdo de complementaridade - ndo seria possivel
fazer assessoria de qualidade sem pesquisa igualmente de qualidade - as
reflexdes em torno da existéncia de agendas individuais em detrimento
dos projetos institucionais foram reenquadradas com énfase, como
ja dito na primeira parte deste artigo, na chave interpretativa da
organizacao institucional.

No que concerne as conexoes entre pesquisa e instancias de governo,
ou seja, o modo como os ipeanos veem seu trabalho na articulacao com
certos setores do campo politico, observamos diferentes elaboracoes
sobre a constatacao de que “o aplicado hoje é mais solto”:

O que caracteriza uma instituicdo de pesquisa? Porque
obviamente quando o governo demanda alguma coisa
para vocé, vocé perde toda a dimensdo do planejamento,
porque vocé vai ter que fazer de hoje para amanhd, mais
ou menos (...) Quando [Paes de Barros] inaugura uma
linha de trabalho sobre a pobreza e aglutina em alguns
momentos mais de cem pessoas, ele estd trabalhando
numa perspectiva que ndo é esperar a demanda do

% Cabe novamente destacar o carater contextual dos posicionamentos individuais nessa
oposicao, considerando a maior ou menor identificacdo dos TP com as orientacoes
politicas do governo ou com as linhas de acio da presidéncia do instituto.
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governo, mas ofertar ao governo uma realidade nova,
uma visao nova sobre determinado problema brasileiro.
(Entrevista TP, 18 de maio de 2015).

Quem ndo estuda e ndo pesquisa, ndo faz uma boa
assessoria. E quem ndo tem um olhar mais voltado
para as necessidades politicas mais prementes
também ndo consegue fazer assessoria. Agora
tem uma coisa muito frustrante também: a [baixa]
capacidade que a gente tem de influir nas politicas
publicas, na orientacdo, na formagdo e na avaliagdo...
(Entrevista TP, 12 de dezembro de 2014).

Tem uma gradagdo grande.. tem o0s que mesmo
dialogando com a literatura acham que podem
contribuir. Tem aqueles que desenham uma politica,
citando autores e a literatura consagrada, tem os mais
diretos que tém uma rede, atuam sob demanda sim, estdo
em interacdo permanente com o ministério A, B ou C
(Entrevista TP, 12 de margo de 2015).

Assim, podemos esbocar um feixe de possibilidades de realizacdo de
pesquisa aplicada, nas interfaces com as instdncias propositoras e
executoras de politicas de governo, que iria desde pesquisas de mais
longo prazo com o objetivo de recortar um problema a fim de consolidar
uma agenda politica baseada em “argumentos poderosos”, iluminar
processos de tomada de decisdo, estar conectado com necessidades
politicas imediatas, influenciar e avaliar politicas publicas até o
atendimento a demandas diretas de outros 6rgao estatais. Todas essas
possibilidades de pesquisa orientada para politicas publicas foram
consideradas relevantes - ninguém discordou quando as pontuamos.
A diversidade positiva parece tornar-se dissonincia ameacadora a
propria existéncia institucional, quando os ipeanos ponderam sobre
as dificuldades de construcdo de um equilibrio entre todas essas
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possibilidades que preserve e garanta a especificidade do Ipea?™-
seja por receio de seu trabalho se confundir com o trabalho feito nas
universidades ou por ver seu espaco ocupado por outras instancias de
governo.

Podemos observar, portanto, que a postulada (direta ou por analogia)
singularidade do Ipea, tida como condicao necessaria a sua existéncia,
consiste em um campo de significado no qual nossos interlocutores
constroem e disputam praticas discursivas e materiais e, assim, criam
padroes que ao mesmo tempo os constituem, autorizam e constrangem.
Os sentidos atribuidos a “pesquisa aplicada”, que integra sua missao
institucional, sao pilares desse campo: sobre o qué, como, quando,
de que forma, com que autonomia e para quem produzir pesquisa? E
sobre isso que estao tematizando quando falam de maior ou menor
institucionalidade nas pesquisas realizadas, maior ou menor integracao

das dindmicas de trabalho, maior ou menor academicismo dos estudos.

Dessa perspectiva, ha que se considerar igualmente que, desde meados
dos anos 2000, como dito anteriormente, houve um esforco por parte
de diferentes presidentes e diretores em estabelecer procedimentos
institucionais, mais ou menos polémicos. Os objetivos explicitados
foram, por um lado, conhecer o que esta sendo feito dentro do Ipea e,
por outro, tornar menos arbitrarias ou opacas as tomadas de decisao
internas - sejam de contratacdo de bolsistas, de liberacao de TP
para aperfeicoamento (pos-graduacao e pos-doutoramento) ou de
prioridade de alocacao de recursos para projetos. Embora considerados
incipientes por muitos ipeanos, ha uma compreensiao predominante
de certa necessidade de se estabelecer procedimentos e parametros

% A nomeacao de Jessé de Souza para a presidéncia do Ipea (abril de 2015 a maio de
2016), considerado pelos ipeanos como possuidor de um perfil estritamente académico
e com pouco conhecimento sobre a instituicao, indicou, por contraste, o quanto, em
meio as suas divergéncias, suas concepcoes sao compartilhadas. Este foi um momento
privilegiado, mas pontual, essa é a nossa interpretacgao, de negociacao e integracao desse
espectro de atuacoes individuais e institucionais, em meio a um clima que, para alguns,
beirava um “instituto desintegrado”. Afinal, embora os presidentes sejam considerados
centrais (“deem a cara do Ipea”), a instituicdo também ¢é apreendida como detentora
de grande capacidade de existir cotidianamente apesar dos seus presidentes e de suas
agendas individuais.
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para os trabalhos realizados dentro do Ipea, com a ressalva de que
este movimento institucional nao se transforme num “dirigismo” que
sufoque a liberdade criativa e critica tao cara a propria historia do Ipea.

A mais recente iniciativa nesta direcao foi o “Ipea Projeto”. Implantado
no periodo (maio de 2014 a abril de 2015) em que o Instituto foi
integralmente dirigido por técnicos de planejamento e de pesquisa da
“casa” (diretores e presidente), consiste em um sistema informatizado
desenhado para que todos (técnicos de planejamento e pesquisa e
técnicos de desenvolvimento e administracdo) insiram informacoes
sobre as atividades em curso, tais como: em que consiste o projeto,
sua duracao, tempo dedicado, produto esperado etc., que teria como
objetivo oferecer um “sistema de acompanhamento do plano de
trabalho”. 77 Nos termos do texto que apresentou o projeto no Relatorio
de Gestao de 2014, ele deveria permitir um “acompanhamento efetivo”:
dos custos do projeto, de todos os recursos humanos envolvidos, da
entrega dos produtos negociados com outras instituicoes, de seu
alinhamento estratégico com os objetivos estratégicos do Ipea, da
eficiéncia das equipes dos projetos, da automacao e homogeneizacao
de processos administrativos relacionados a execucdo do projetos
(Ipea 2015:33). Apesar das criticas ao risco de reducao das producoes
do Ipea a pontuacao e sua utilizacdo como incentivo a determinados
tipos de trabalho em detrimento de outros - “daqui a pouco vao querer
que a gente faca pesquisa de maos dadas” -, a intencao explicitada e
que ¢ reconhecida por outros, para além de seus propositores, teria
um duplo objetivo: “promover transparéncia e interatividade entre os
TP”%® (Entrevista TP, 26 de junho de 2015), por meio da possibilidade de
consulta por temas, projetos, produtos e pessoas. Claramente, contudo,
também permitiria controlar a produtividade dos ipeanos e orienta-la
para certas direcdes e perfis de produtos.

7 Tal iniciativa originou-se na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais - DIRUR.

% Qutra critica mencionada por seus proéprios idealizadores foi o fato de ter sido
desenhado para quem trabalha com projetos, o que exigiria certa adequacao para outras
funcoes.
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Se tais iniciativas, lidas na chave das intencionalidades, podem e
tém sido objeto de disputa entre visdes mais favoraveis as liberdades
individuais ou ao enquadramento institucional, o quadro posicional
tracado anteriormente nos permite ponderar que essas acoes guardam
forte afinidade com processos que vém ocorrendo em pelo menos dois
campos de interface do Ipea e que tém sido denominados “cultura de
auditoria” (Strathern 2000; Shore and Wright 1999). No campo politico,
inserem-se no crivo da ideologia da transparéncia, das politicas da
visibilidade, da implantacao da burocracia digital e da “accountability”
nas organizacdes governamentais e nao governamentais. No campo
da producao do conhecimento, expressam-se no ambito das politicas
de avaliacdo de desempenho individual e institucional que orientam
o investimento das agéncias de fomento de ensino e pesquisa nas
universidades, com sua reducdo de “qualidade” a mensuracao por
produto, fator de impacto e otimizacdo de recursos.” Tratar-se-ia,
portanto, de um movimento institucional hibrido em seus efeitos.
Por um lado, afastaria o Ipea do fazer proprio das universidades e
institutos de pesquisa académicos, ao buscar reforcar uma agenda
coletiva institucionalizada e pesquisas estratégicas para o Estado,
bem como estabelecer parametros de producio proprios, distintos
das avaliacoes das agéncias de fomento que orientam a producao
académica (Capes e CNPq). Por outro lado, os aproximaria, ao traduzir
para a realidade ipeana um processo de racionalizacdo em pleno curso
nessas instituicoes e que se encontra sob cerrada critica dos sujeitos a
ele submetidos — em termos muitas vezes analogos aos encontrados no
Ipea. E aqui cabe relembrar que o ja mencionado Mestrado Profissional
em Politicas Publicas e Desenvolvimento (Ipea/ENAD) foi credenciado
pela Capes, seguindo o conjunto de normas que rege a criacio e a
avaliacao dos mestrados profissionais por esta agéncia.

O interessante a observar neste processo é sua constituicio em
diferentes instituicoes politicas e de producao do conhecimento, para

» Ver também PoLAR: Political and Legal Anthropology Review, vol. 30, no 2, 2007 e
Anthropologica, vol. 55, no2, 2013.
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ficarmos nos dois campos que mais tensionam e definem a existéncia
do Ipea no periodo investigado, como uma “burocracia das virtudes”
- como vem sendo chamada nos estudos sobre ética em pesquisa com
seres humanos. Em outras palavras, trata-se de uma busca por instaurar
processos burocraticos que possam traduzir e, assim, assegurar
o exercicio virtuoso da funcdo, como por exemplo: exigéncia de
documentos diversos (relatorios, atas de reunioes etc.), preenchimento
de plataformas informacionais, observiancia de determinados
procedimentos de trabalho, avaliacao de produtividade etc. Ou, numa
metafora mais acida, de procedimentos que seriam como “rituais de
verificacao”. Em outras palavras, sdo praticas consideradas necessarias
em situacdes ou contextos institucionais de desconfianca, mas que,
para serem efetivas, exigem um campo de sentidos compartilhados:
justamente a confianca nos parametros e medicoes de verificacao
(Strathern 2000).

A questdo em jogo para os ipeanos parece ser como, em horizontes
democraticos em que hierarquias perderam legitimidade mesmo em
contextos burocraticos, fazer valer a razao de ser de uma instituicao e
de seus efeitos numa aparente orquestracao sem maestro.° No caso em
questio, como afinar o fazer pesquisa como funcio de Estado em meio
a pluralidade de perspectivas sobre o que isso significa entre aqueles
que sao responsaveis por fazé-lo e com parametros internos e externos
considerados fluidos? E mais, como fazer isso em uma instituicao cuja
“cara” é dada pelos presidentes, conforme explicitado pela maioria dos
entrevistados? O desafio, para os ipeanos, parece residir em encontrar
o delicado equilibrio entre estruturar o processo formal para fazé-lo
(para dentro e nas interfaces), sem que os meios substituam os fins para
o qual pretendem contribuir. Em outras palavras, que deixem de ser
apreendidos como um instrumento e se transformem em finalidade,
ou seja, um processo que de forma velada, perpetue uma concepcao
institucional que exclua outras la existentes.

80 sentido desta expressao aqui €, portanto, distinto do utilizado por Bourdieu (1989) ao
tratar da nocao de habitus.
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O fato de o Ipea ser um ambiente de produtores de conhecimento
acrescentaria mais um elemento complicador ao potencial de
desconfiancadeste tipo de homogeneizacao de processos de producao: o
apreco cultivado pela criatividade e pela autonomia individual tenderia
a produzir um ethos reativo a sistemas reguladores. Da perspectiva
de varios pesquisadores, normatizacdes da producdo intelectual
conteriam potencialmente um insulto moral especifico: expressariam
a desconfianca da integridade, do compromisso e das motivacoes no
desempenho do trabalho especifico a essa funciao, mesmo considerando
suas variacoes e liberdade individual (Bosk 2007). Dai pode-se
compreender o fato de - nas diferentes elaboracdes que ouvimos, dos e
sobre os ipeanos - aqueles suspostamente ndo compromissados com a
producao de conhecimento aplicado, em qualquer ponto que olhemos
no espectro esbocado acima, jamais terem sido nomeados, mas sempre
mencionados em tom de voz mais baixo e acusatério ou jocoso e,
claro, nunca em relacdo a si proprio. A especificidade do Ipea como
produtor de um conhecimento a ser aplicado ao exercicio de governo
desautorizaria qualquer posicionamento em defesa do conhecimento
“puro” ou “academicista”, mas também qualquer tentativa de coercao
da autonomia critica ou de censura de divulgacao das pesquisas (“o
aparelhamento”). Ambos sao tidos como os principais desvios a serem
evitados.

Destacamos mais uma vez a dimensao temporal dessa polarizacao
porque, posteriormente, a proposicio de transformar parte do
Ipea em uma “organizacao de pesquisa por contrato” foi colocada
pela presidéncia sob alegacdo de obtencdo de recursos, provocando
realinhamentos e polarizacoes distintas. O que reforca, mais uma vez,
o lugar entremeado da instituicao, a dimensao contextual das tensoes
mapeadas, mas também de suas interfaces geradoras, destacando-se na
“pesquisa por contrato” a repulsa de um modelo de trabalho proprio ao
campo econdmico em detrimento da funcao publica.
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Ipea: do ethos institucional a uma instituicao
em devenir

Nesse movimento reflexivo construido num ir e vir entre estruturacao
interna e posicionamento externo do Ipea vis-a-vis de instituicdes
inseridas em outros campos sociais, gostariamos, por fim, de avancar
na compreensio do poder especifico que esta Instituicdo pretende
exercer pelaposicao que ocupa. Trata-se, portanto, de retomar a questao
que deu origem a pesquisa, sobre o lugar do Ipea e do trabalho a ser
desenvolvido por ele, enquadrando-a agora em duas chaves anunciadas
ao logo do texto: a da existéncia ou ndo de um ethos institucional e a dos
efeitos especificos que o fato de consistir em um instituto de pesquisas
para o Estado engendra na configuracao dessa instituicao.

Na retodrica formal, como dito anteriormente, o Ipea existe hoje para:
“Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento
brasileiro por meio da producao e disseminacdo de conhecimentos
e da assessoria ao Estado nas suas decisoes estratégicas”. Esta é, no
vocabulario governamental, a “sua missdo”. Em momento anterior
nesta mesma pesquisa (Teixeira, Lobo e Castilho, 2014) afirmamos
que o Ipea seria constitutivo da expressao simbdlica de um Estado
eficaz e racional: um Estado que comporta em sua propria engenharia
institucional técnicos com capacidade de rigor cientifico e, portanto,
se orienta e se consolida com base em pesquisas cientificas. Desta
perspectiva, o Instituto encarnaria certa eficacia estatal, contribuindo
paraoexerciciodagovernancae paraaresolucaode conflitos pormeiode
sua despolitizacao - uma vez que, como anteriormente apontado, ndo se
insere com poder decisorio no chamado ciclo de gestao do governo, nem
tampouco segue agendas politicas partidarias. Mas tal despolitizacao
se atualiza sobretudo pelo efeito de subordinacdo da vocacao politica
pela vocacao cientifica que a especificidade da instituicao possibilita.
Afinal, os principais produtos do Ipea tém sido considerados® analises
racionais e objetivas baseadas nas melhores evidéncias disponiveis
(banco de dados) ou produzidas em suas pesquisas, numa versao da
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racionalidade formal cientifica que garantiria o valor universal da
producao de conhecimento aplicado (Dezalay 1993).

Tal processo de racionalizacdo tem efeito ampliado na instituicao
e foi verificado para além das tematicas econOmicas e sociais
consideradas classicas no Instituto (como veremos nos capitulos
sobre “pobreza” e “planejamento”). Em texto escrito por um técnico de
planejamento e pesquisa (Barbosa 2017), cujo objetivo era refletir sobre
a institucionalizacao da area da cultura dentro do Ipea, lemos que:

Essa trajetéria comega a se esbogcar nos seus primeiros
passos, em 1998, e é necessario descrever a situagdo na
qual e contra a qual se realizou (...) A drea encontrou
espacos internos, mas também resisténcias, que decorrem
da cultura institucional e dos dispositivos hegemoénicos
de pesquisa economica aplicada, marcadas pelo
normativismo econémico e pelo quantitativismo (...)

Essa producdo [de conhecimento da drea culturall
deveria dialogar com as financgas publicas, com as bases
de dados disponiveis, com o campo argumentativo dos
direitos e, finalmente, com os modelos de reflexdo sobre a
acdo publica, formas dominantes de capital simbdlico na
instituicdo (idem:1).

Mais adiante, o autor narra e discute a forma de producao desse
conhecimento e seus efeitos: a aproximacao dos processos de elaboracao
do PPA (Plano Plurianual) e do Minc (Ministério da Cultura) e, assim, a
consolidacao de que “era inegavel ser a cultura parte de uma politica

& A partir da eleicao do presidente Jair Bolsonaro é preciso observar os efeitos que a
desvalorizacgao da ciéncia tera sobre o reconhecimento do Ipea e de suas produgoes pelo
governo. Um indicador de tais efeitos pode ser visto na polémica que cercou a divulgacao
do Atlas da Violéncia 2019 produzido pelo Instituto, quando o presidente do Ipea, Carlos
von Doellinger, discordou do estudo e defendeu a posse de armas. https://noticias.uol.
com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2019/06/05/presidente-do-ipea-defende-posse-de-
armas-e-contaria-estudo-do-orgao.htm Acesso em 14/01/2020.
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setorial”; os desafios metodoldgicos a serem enfrentados no seu estudo;
a delicadeza e a sensibilidade para os efeitos politicos dos distintos
“produtos” gerados e o procedimento de sempre submeter sua leitura
prévia aos gestores antes de divulgar ao publico mais amplo; compondo,
assim, a pauta das discussdes ministeriais e alguns deles sendo ser
referenciados em documentos do Plano Nacional da Cultura (idem 2-3).

Desta perspectiva, que nao ¢é particular a area da cultura, os estudos
produzidos pelo Ipea permitiriam, por meio da depuracido que sua
configuracao institucional tem balizado em métodos, elaborar modelos
de reflexao e formas textuais, bem como transformar disputas sobre
acoes de governo em debates técnico-cientificos, e, assim, converter
“nameros” em fatos validados. Na passagem acima, vemos este
trabalho de construcao explicitado positivamente para uma tematica
(“a cultura”). Pudemos, entretanto, rastrea-lo também nas queixas que
atravessavam diferentes trechos de entrevistas apresentados ao longo
desse artigo: (i) a percepcao dos proprios técnicos de que o conjunto de
seus trabalhos nao tem a influéncia que deveriam ter na “Esplanada”; (ii)
e de que a producéo e a expertise do Ipea nao sao chamadas a colaborar
na elaboracao das politicas publicas; mas (iii) tem sido acionada, talvez
sobretudo, por sua capacidade em traduzir acoes governamentais
disputaveis para uma logica e linguagem técnico-cientifica e, assim,
alca-las a condicao de “grandes questdes nacionais” ou de “desafios do
desenvolvimento”.?> Dito de outro modo, a producéao do Ipea nao seria
principalmente um instrumento de proposicao de politicas de governo,
mas de adequacao cientifica e técnica de problemas definidos em
diferentes instancias.

A articulacao das entrevistas e conversas com a observacao do trabalho
dos ipeanos em uma diretoria especifica, a leitura dos diversos tipos de
textos por eles produzidos e os documentos institucionais consultados

820 exemplo de pesquisa mais mencionado por nossos interlocutores como estimulada
para sustentar um projeto politico de governo, o Bolsa Familia, foi a conduzida por
Ricardo Paes e Barros sobre a pobreza, que sera abordada no capitulo 6.
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nos permitiram adensar ponderacoes sobre sua autopercepcao de nio
influenciar na construcao das politicas de governo. Afinal, na realizacao
de suas pesquisas, tanto na reelaboracao de dados estatisticos gerados
por outras instancias do governo quanto na producdo de dados
primarios, os ipeanos criam, organizam, planejam relacoes de efeito e
causa num campo de intervencao que é constituido por articulacoes e
agregados que tém, eles proprios, que ser produzidos e traduzidos em
problemas e solucoes a serem perseguidos. Por este 4ngulo, podemos
avancar nareflexiao de que, por tais procedimentos, como pesquisadores
policy oriented, trabalhariam para que as potencialidades oferecidas
pela ldégica relativamente autonoma do desenvolvimento cientifico
adviessem a existéncia social sob a forma de técnicas (Bourdieu, 1989).
Trata-se, contudo, de técnicas de um tipo especifico: técnicas de governo
(da pobreza, das relacdes de trabalho, da cultura, da participacéo social,
davioléncia, da juventude, do género). Em outras palavras, produziriam
um acervo de estatisticas, indicadores, analises de populacoes,
proposicoes, entre outros dispositivos de discurso produzidos como
uma fisica politica ou economica (Foucault, 2008b). Dispositivos estes
que, sendo o resultado de uma série de opcoes (tedricas, metodologicas,
morais, éticas, sociais etc.) feitas por pesquisadores dentro de uma
organizacao estatal, tém logrado se constituir como resultantes de
necessidades técnicas advindas da realidade objetiva do mundo
- realidade esta que os pesquisadores “somente” teriam tornado
conhecida, ao longo do processo de producao de analises econdmicas,
sociais e politicas.®

E preciso, ainda, considerar que nos processos politicos de tomada
de decisao, a possibilidade de ideias e propostas influenciarem na
construcao de politicas de governo define-se em uma configuracao
complexa resultante, pelo menos, da interacao entre: eventos politicos

% O Talvez por isto mesmo o evento do “erro” na pesquisa de “Percepcao sobre a Violéncia
contra a Mulher” (DISOC, 2014) tenha sido tao impactante, uma vez que a apresentacao
do dado estatistico produziu uma realidade posteriormente desautorizada pela
constatacdo de um erro, atingindo a instituicdo no seu cerne.
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mais ou menos antecipaveis, capacidade de transformar medigoes e
projecoes em problemas de governo, construcao do reconhecimento
de sua relevancia politica e moral, bem como do mérito interno a
proposicdo apresentada. Assim sendo, podemos operar com uma
perspectiva ampliada da producao do Ipea como instrumento de
governo que nao mais requer usos imediatos dos seus documentos e
textos em politicas publicas especificas. Aqui, nos aproximamos de
um desafio sobre o qual os cientistas politicos tém se debrucado: a
reflexao sobre a maior ou menor forca politica do trabalho dos ipeanos
precisa ser referenciada tanto na busca por influenciar a agenda
politica quanto na interferéncia em debates ja em fase de tomada
de decisao. Um desdobramento que, embora relevante, extrapola o
presente trabalho, mas que sem duvida nao pode ser visto como uma
relacdo unilinear entre producio de conhecimento aplicado, por um
lado, e tomada de decisao, por outro. Contudo, mesmo considerando
que a influéncia das ideias e das pesquisas nas reflexoes sobre tomadas
de decisao politica (Rich 2004:7-8) configura um debate espinhoso, os
estudiosos da expertise econdémica no Brasil concordam que o Ipea faz
parte historicamente do processo de criacdo de um marco quantitativo
no Brasil (Loureiro 2009:109). E, portanto, da construgao de um governo
dos nimeros que se atualiza ndo somente na macroeconomia, que ja foi
sua marca principal, mas também em diferentes temas distribuidos
em suas diretorias: internacional, setorial, social, regional, urbano e
ambiental, estado, instituicoes e democracia. Assim, nas palavras de
um dos TP: “no Ipea até o quali é quantitativo”.

Tendo em mente este horizonte, podemos reinserir o Instituto no
campo de poder de forma mais complexa. Propomos que a condicao
de especialistas na producio de técnicas de governo constituiria em
si o poder simbolico e a possibilidade de exercicio de poder pelos
ipeanos, individual e coletivamente. Um poder que residiria em fazer
ver e crer que o mundo social, econémico ou politico produzido nas
pesquisas do Ipea (em seus problemas e solucoes), revela, retrata ou
traduz em numeros a realidade do mundo vivido. E, uma vez que tal
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reconhecimento se efetiva e se legitima, deveria orientar a agenda
politica de prioridades a serem perseguidas dentro e fora do governo.
Nas palavras da presidente Dilma Rousseff, por ocasiao dos 47 anos de
aniversario do Ipea:

Como presidenta da Reptiblica e como brasileira, me
orgulho do trabalho feito por este instituto. Em quase meio
séculodeatividade, o Ipea atingiu padroes inquestionaveis
de credibilidade, transparéncia e seriedade.

O Ipea pensa o Brasil, tem compromisso com o pais e com o
povo brasileiro, e suas pesquisas e andlises sdo referéncia
para o debate das grandes questoes nacionais. Os estudos
produzidos por seu corpo técnico nao subsidiam somente
a formulacgdo de politicas pelo Governo. Estao a disposicao
de toda a sociedade brasileira.®

Desta perspectiva, as disputas internas ao Ipea podem e devem ser
consideradas afins as disputas que atravessam a sociedade como um
todo.® O prestigioinstitucional, noentanto, astranscenderia, mas,como
ouvimosdenossosinterlocutoresde pesquisa,naopodesertratadocomo
um “fundo perdido” no qual se poderia fazer saques indefinidamente.
A autoimagem da especificidade do trabalho que realizam também é
comum a maioria dos ipeanos: a de especialistas altamente qualificados
em produzir diagnosticos e prognoésticos que devem nortear, com
maior ou menor distancia relativa, as acdes de governo, bem como
propor indiretamente as proprias acdes governamentais a serem
realizadas. Semelhante concepc¢do de construcao de conhecimento
parece ser central na costura das diferentes posicoes, ou melhor, em

8 http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/110913_mensagem%20_
dilma.pdf. Acesso em 07/01/2020.

8 As eleicoes de 2014 trouxeram a tona as adesoes dos ipeanos aos projetos politicos
em disputa, cujos desdobramentos tiveram consequéncias para os realinhamentos
institucionais internos.
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sua insercdo em um campo comum de significados, indicando certo
compartilhamento naturalizado, em termos fenomenolégicos, de
perspectiva institucional. Em outras palavras, tal percep¢ao apontaria
parauma adesao a certa ordem de valores que seria subjacente e tomada
como algo irredutivel na experiéncia institucional: a pesquisa aplicada.

Contudo, estamos longe de um ethos univoco e consensual e, a partir
de agora, nos debrucaremos um pouco nessa no¢ao que era a nossa
inicialmente, mas que, de certa forma, compartilhamos com eles. Sem
duvida, a indagacao inicial sobre a existéncia de uma identidade ipeana
ou de um destino institucional parecia ter como base o horizonte das
instituicoes portadoras de unidade moral mais definida. E isto néo
apenas porque os estudos de cultura institucional constroem dessa
forma seus modelos e argumentos, mas também porque a forma como
o conceito de cultura foi apropriado em determinado momento pela
antropologia, e mais perenemente pelasdemaisdisciplinasinteressadas
na vida social, também enfatizou a coesao: primeiro de uma “totalidade
cultural” e, mais recentemente, de uma “teia de significados”. Talvez um
dos textos que melhor aborde essa trajetoria seja a introducao de Susan
Wright em “Anthropolgy of Organizations” (ver capitulo de Abertura).
Sem pretender retomar a riqueza da sua leitura sobre a atuacao dos
antropologos anglo-saxdes em pesquisas de organizacdes, queremos
enfatizar o destaque dado por ela as relacoes de poder no conceito de
cultura em Geertz porque avaliamos que é muito apropriado e afim
ao modo como entendemos o conceito de ethos em nossa pesquisa.
Vejamos.

Como argumentamos ao longo de nossas reflexoes, a pesquisa aplicada é
olimite da diversidade dentro do Ipea, ou seja, a condicao da diversidade
enquanto virtude, como afirmou seu entdo presidente, Marcelo Neri,
por ocasido da apresentacao do ultimo planejamento estratégico. Sem
isso, a diversidade, apontada como o valor mais importante nesse
mesmo evento, se transformaria em perigo e risco institucional. Mas
os riscos institucionais percebidos por nossos interlocutores nao se
esgotam ai e foram desdobrados em questoes metodoldgicas, com foco
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no conhecimento a ser produzido, nos procedimentos institucionais
de “verificacdo” da producéo e nas relagoes entre assessoria e pesquisa
na construcado da pesquisa aplicada. Este é o repertorio de ideias
compartilhado e que, ao longo da histéria do Ipea, vem sendo elaborado
e reelaborado criativamente: pluralidade, liberdade de pensamento,
qualidade da producéo, nao hierarquizacao das relagoes, formalizacao
dos processos de producao. Configura-se, assim, um percurso marcado
por ambiguidades e ambivaléncias que sdo essenciais, na medida em
que sao elas que permitem releituras de sentido dessas ideias e praticas.
Mas, como lembrou Wright (1997:4), trata-se de um processo politico no
qual simbolos e significados sao disputados, e qualquer estabilizacdo em
normativas ou outros documentos é sempre sujeita a nova contestacao.

Assim, observamos que as tensdes mapeadas em campo eram
contextuais e mutaveis segundo relacées de poder que podiam ser
alteradas - e efetivamente o foram - pela mudanca do presidente
da republica ou do presidente do Ipea, por um “erro” de divulgacao
de resultados de pesquisas ou pela proposta de transformar parte
do instituto em “pesquisa por contrato”. Sendo assim, as rotinas de
trabalho e sua interpretacdo a partir da chave de maior ou menor
“institucionalizacdo” ou “individualizacdo” nos remetem as relacdes
entre linguagem e poder, ideias e manejos interativos nas quais se busca
fixar dada perspectiva em disputa, sendo que a gramatica social de
construcao de conhecimento aplicado ao Estado, mas com autonomia,
¢é a marca distintiva do Ipea e o que define os termos em que a disputa
se da e se resolve momentaneamente num permanente organizar-se
e, assim, produzir-se enquanto instituicdo. Foi o que chamamos de
“reflexividade burocratica” no registro das elaboracoes discursivas
em que nossos interlocutores se engajaram ao longo da pesquisa: um
permanente pensar sobre si e sobre a instituicao via elaboracao de
textos “cientificos”, em momentos percebidos como mais ou menos
criticos (a extingdo do Ipea-Rio e a institucionalizacdo da cultura como
tema de pesquisa no Ipea) e também nas interacoes face a face (inclusive
CONnosco).
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A metafora do Ipea como uma instituicao do tipo think tank parece
desdobrar essa gramatica em outros sentidos. Sem que tenha havido
uma ruptura institucional, mas por movimentos ao longo do tempo em
um ir e vir entre diferentes lugares na estrutura do poder executivo,
o instituto projetou-se simbolicamente de uma instituicdo “fora da
rotina administrativa” para um organismo no qual a producao nao
esta sujeita as mudancas de governo e, mais recentemente, situando-
se nas fronteiras do proprio Estado. Construindo-se como um tipo de
think tank, os ipeanos expressaram novos sentidos aos interlocutores
e audiéncias (alguns presentes desde o regime militar, momento em
que o Instituto se configurou) mais adequados e prestigiosos para o
contexto democratico que se iniciou nos anos 1980. Também puderam,
indiretamente, requalificar a propria expertise acumulada pela
instituicao como de interesse para o governo, estado, sociedade. E,
simultaneamente, colocar-se num lugar de produtor de conhecimento
que nao pode prescindir da articulacao da forca das ideias (a partir de
seu valor de verdade), nem tampouco da capacidade mobilizadora dos
agentes politicos relevantes (policy oriented).

Ao seguir essa metafora, arriscamos sugerir que ela permitiu, por
aproximacao e contraste, posicionar o Ipea como uma instituicao cujo
sentido, da perspectiva de seus técnicos de planejamento e pesquisa,
existiria sempre em devenir numa ou noutra direcao. Este processo se
daria em meio a disputas nas quais a maior ou menor proximidade com
algumas dasinstituicoes que compoem suas redes de relacoes poderiam
resultar em dindmicas de maior ou menor disciplinarizacao interna e
de reinsercao em configuracoes ampliadas. Seu posicionamento como
um think tank entre os campos sociais da producao de conhecimento
e da politica potencializou e, mais ainda, permitiu-lhes pensar que ai
residiria seu prestigio e legitimidade em ambos os mundos (da producao
cientifica e da producéo politica). Qualquer definicdo numa ou noutra
direcdo ameacaria sua respeitabilidade e, consequentemente, sua
autoridade - conforme expresso pelos ipeanos, nesta etnografia, em
sua diversidade de concepc¢oes e atuacoes em pesquisa e assessoria ao
estado. Tal dinamismo talvez seja também o terreno fértil a partir do
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qual as elaboracdes sobre fragilidade institucional do Ipea florescem
e que, por vezes, surgem nas falas dos que se queixam de o instituto
nao ser demandado mais sistematicamente pelos demais oOrgaos
estatais - ministérios, Presidéncia da Republica etc. A delicada questao
que parece se colocar para nos nesse momento é de que forma tal
universo imaginativo, relacional e institucional nos permite avancar na
compreensao da producao cotidiana do estado.

Correndo o risco de simplificacido que as sinteses sempre apresentam,
acreditamos que o Ipea nos possibilitou apreender a construcao de um
fragmento do Estado em contextos institucionais de baixa hierarquia,
nos quais a unidade se fabrica no idioma social do conflito e ndo em sua
supressao.Adiversidadedasposicoesedaspolarizacoesmanejadasnesse
idioma pareciam igualmente possibilitar que os ipeanos transitassem
em diferentes configuracoes de governo. Essa movimentacdo seria
possivel ndo somente pela multiplicidade de pensamento cultivada
pela instituicao, mas sobretudo pelo sentido partilhado e amplificado
da racionalidade das ciéncias economicas para um espectro maior
das ciéncias sociais. Assim, seja pela contratacdo de técnicos de
planejamento e de pesquisa em um espectro maior de formacdes
profissionais, seja pelo enfraquecimento do “viés economicista” que
lhes daria unidade e/ou pelo processo de democratizacao das ultimas
décadas, os ipeanos teriam consolidado com autoridade técnica e
cientifica uma metodologia de pensar o mundo na qual quantificacées
variadas, relacdes custo-beneficio e avaliacoes de eficacia e eficiéncia
universalizaveis puderam ser calculadas e traduzidas para quase
todas as dimensdes da vida social: cultura, percepc¢des, participacao
social, pobreza, fome etc. Tal competéncia seria central para quase
todas as acoOes estatais, se ndo todas, em tempos de accountability
democratica (produtividade, controle e responsabilizacdo). Essa
competéncia configura-se como uma forma de circulacao de poder que
se produz nas relacoes entre pessoas, os chamados “personogramas”,
mencionados em discurso pelo entao presidente do Ipea, Sergei Soares.
Nao obstante, esse poder se apresenta sobretudo como algo fabricado
durante o processo de reconhecimento de um tipo de producao de



Capitulo Il “Complexo de Cajuina”: Ipea, a que sera que se destina?

ciéncia aplicada, no qual o Ipea foi pioneiro nos anos 1960 e que mais
recentemente os conseguiu atualizar como instituicdo autorizada a
“pensar o Brasil” e ndo mais apenas uma ou outra dimensao do pais.
Um poder que busca transbordar e se concentrar em instancias
estatais diversas, formar subjetividades de gestores, funcionarios e,
indiretamente, de “populacdes beneficiarias” das acoes estatais e, nesse
processo, constitui um instituto de prestigio em meio as suas aparentes
incoeréncias, inconsisténcias e tensoes.

A guisa de conclusio, o Ipea produz documentos cuja autoridade advém
do poder do argumento e da demonstracao cientifica, e ndo do poder
formal de coercao que, por exemplo, qualifica as avaliacoes de acoes
de estado feitas pelo Tribunal de Contas da Unido. Nisso consiste a
poténcia de se fazer pesquisa em funcao do Estado e de fazé-la como
uma acao autorizada exatamente por nao ser lida como instrumental
aos interesses politicos do momento. Assim, o prestigio e a qualidade
dos documentos técnico-cientificos gerados pelo Ipea contribuiriam
para a atualizacdo da transcendéncia da ideia de Estado numa chave
cuja universalidade parecia, até o momento da pesquisa, de dificil
questionamento: a fé na racionalidade do mundo da ciéncia. Mas,
também, como apontado anteriormente, em relacdo ao transito e as
tensoes entre campos, mencionados pelos ipeanos (especialistas em
pesquisa para o Estado), atualizando inovacdes técnicas de governo dos
processos sociais, num jogo de distin¢des e aproximacoes em relacao
a outras instituicoes - como bem expressou a metafora do think tank.
Contribui-se, assim, para o efeito de fronteiras estatais, ou seja, para a
construcao do Estado como um efeito estrutural:

(..) an effect of detailed processes of spatial organization,
temporal arrangement, functional specification, and
supervision and surveillance, which createthe appearance
of a world fundamentally divided into state and society.
The essence of modern politics is not policies formed on one
side of this division being applied to or shaped by the other,
but the producing and reproducing of this line of difference
(Mitchell 1991: 95).
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Por fim, esta etnografia permitiu, por meio das disputas internas a
uma instituicao especifica, aprofundar nosso entendimento sobre o
desafio que as técnicas de poder disciplinar foucaultiano ou de dever de
obediéncia burocratica weberiano enfrentam quando consideradas em
contextos institucionais diferenciados. Se as institui¢cdes nao existem
a parte, e suas regras e valores sido construidos em relacées de poder
disputadas pelos individuos que as encarnam e, simultaneamente, as
constituem, o Ipea permitiu iluminar o fato de que, por vezes, o proprio
poder institucional depende dessas disputas e dissensos.

Chegar a essas reflexoes sobre o poder estatal foi possivel ao buscarmos
responder a pergunta que deu origem a esta investigacao: qual seria o
ethosinstitucional do Ipea? Tal questiao nos revelou umainstituicao que
se projetava entre campos e que, nesse lugar de interseccao, construiu
um tipo de poder difuso, especifico, e de tamanha tal complexidade
que talvez seja o responsavel, no mundo da vida cotidiana, pela
elaboracdo de uma crise de identidade traduzida na referéncia ao
“complexo de cajuina”. Ao revelar as fragmentacdes e contradi¢oes
que constituem esta instituicdo e singularizam seus efeitos de poder,
a presente discussao pode contribuir a um debate mais amplo, pois
o caso etnografico do Ipea nos permite sair de um senso comum que
percebe as instituicoes como totalidades coerentes e integradas e que
equaciona tensoes a fragilidade institucional. Concorre, igualmente,
para a construcao de um entendimento mais complexo dos processos
constituintes do Estado e do cotidiano de suas organizacoes.
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Capitulo Il

A producao e a circulacio de uma Nota Técnica:
pesquisa e assessoria em pratica

Por
Bruner Titonelli Nunes?¢

O objetivo deste capitulo é analisar o processo de producao e circulacao
de uma Nota Técnica, uma das publicacoes do Ipea, um documento
voltado para a divulgacdo de um parecer a partir de dados e informacées
técnicas. Tal parecer tem sua linguagem adaptada ao publico que
se quer influenciar, seja ele constituido por jornalistas, ou por
funcionarios com posicoes de mando. Dessa forma, em termos gerais,
as Notas Técnicas consistem em um texto de intervencao assinado por
Técnicos de Planejamento e Pesquisa (TP), considerados especialistas

8 Bruner Titonelli Nunes compos a equipe da pesquisa em Brasilia, tendo realizado
sua tese de doutorado com base nesta investigacao (Nunes 2017). Quando comeg¢amos
a esbocar o projeto deste livro, avaliamos ser interessante e apropriado convida-lo para
escrever um capitulo. Aproveitamos para agradecer seu pronto aceite.
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em um determinado tema, ou seja, por pesquisadores que possuem
uma producio considerada relevante na area em questao.

Como discutido no capitulo 2, o exercicio da vocacao de pesquisa como
uma funcao de “Estado”® levanta dilemas entre os TP que perpassam o
tipo de pesquisa realizado pelos ipeanos. Nas palavras de seu fundador,
Reis Velloso, o Ipea nasce como um instituto dedicado a realizar
pesquisas econdmicas aplicadas. Entretanto, as mudancas de rumo
do Instituto ao longo de sua existéncia geraram disputas sobre sua
finalidade nos dias atuais e discussoes sobre o tipo de pesquisa realizada
por seus técnicos. A tensao entre pesquisas descritas como académicas
e/ou vinculadas a projetos individuais, e outras mais institucionais, a
servico do Estado e mais aplicadas, foi levantada na interacdo com os
TP.

As Notas Técnicas possuem um nome forte, representando um dos
tipos de assessoria realizados pelo Ipea. O pressuposto € o de que anos
de pesquisa em um determinado tema sao transformados em um texto
conciso e, ao mesmo tempo, técnico. Por sua experiéncia com o tema,
o pesquisador seria capaz de escolher os pontos fundamentais de seu
trabalho, sensiveis ao debate publico, e apresenta-los a sociedade em
um formato aplicado, seja através de uma proposta de intervencao,
seja através da exposicao de questdes, dilemas e/ou inconsisténcias em
politicas publicas ou problemas sociais relevantes.

Este instrumento apresentou-se para mim como uma porta de entrada
paraentender algumas interpretacoes de diferentes TP sobre o trabalho
que desenvolvem, bem como sobre a propria instituicdo. Dessa forma,
descrever o processo de producao e circulacdo de uma Nota Técnica
também consiste em descrever de que modo as categorias pesquisa e
assessoria se relacionam. Durante a pesquisa etnografica, coletamos
uma série de depoimentos sobre elas. Um TP que ocupava um cargo de
direcao afirmou, por exemplo, em uma entrevista (03.07.2015): “Vocé
s6 consegue fazer uma boa assessoria para o Estado se vocé tiver uma

8 Quanto ao uso do termo entre aspas, ver nota 14 no capitulo de Abertura deste livro.
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pesquisa de qualidade”. Vemos, assim, que ele nao percebia a categoria
em uma relacdo de oposicao e sim de complementariedade. Essa ideia
foi repetida por outros TP nas conversas, formais e informais, que
tivemos ao longo do trabalho etnografico. Esta correlacao é o primeiro
pano de fundo que perpassa todo o capitulo.

Uma interpretacdo apressada poderia supor que a transposicao de
textos consideradostedricos, paraoutrodominio, considerado aplicado,
aconteceria sem muitas mediacoes, ja que arelacao é apresentada como
uma continuidade natural e direta. Entretanto, nao foi esta a pista que
eu segui. HA uma série de transformacoes necessarias na transicao
de um produto de pesquisa para um produto de assessoria. Voltarei a
essa citacdo no final do texto, quando finalmente terei condigoes de
qualifica-la a luz dessa Nota Técnica.

Como pesquisa e assessoria sao categorias centrais atreladas a missao
institucional do Ipea, também aparecem de forma implicita em
outros debates. Isto ocorreu, por exemplo, quando os TP da Diretoria
de Estudos e Politicas de Estado, das Instituicoes e da Democracia
(DIEST®8, situados em Brasilia, realizaram uma analise da instituicao,
apo6s um episodio traumatico conhecido na imprensa como Erro do
Ipea.? Tal avaliacdo ocorreu em uma intensa troca de e-mails que ao
final diagnosticou que o problema do Ipea naquele momento era um
misto entre: academicismo, desconexdo institucional e midiatiza¢do.®°

8 O projeto: “Ipea: uma etnografia institucional”, do qual fizemos parte, estava
vinculado a esta diretoria.

8 Como discutido em Nunes (2017), e também no capitulo 2 do presente livro,
uma crise institucional foi desencadeada apds a descoberta de um erro quanto ao
percentual de respostas que concordavam com a frase: “Mulheres que usam roupas
que mostram o corpo merecem ser atacadas”. O nimero inicialmente divulgado foi
de 65%, 0 que causou grande comocao na sociedade, com notas da Presidenta da
Republica e manifestacdes organizadas nas redes sociais. Entretanto, o resultado
correto era 26%. Tamanha disparidade abalou a credibilidade do Ipea.

9% QO TP José Celso Cardoso elaborou um breve texto sobre sua perspectiva,
elencando trés problemas: desconexdo institucional, superespecializacio e
academizacdo (Cardoso Jr., 2014). O debate que se seguiu entre os TP substituiu a
superespecializacao por midiatizacdo. Como categorias inteligiveis e autoevidentes
para os envolvidos, ndo houve nenhuma explicacao aprofundada sobre o significado
de cada uma delas.
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possivel perceber que cada uma das trés categorias implica uma relacao
tensionada entre pesquisa e assessoria.

Ditoisto, aponto que, neste capitulo, a percepcao de que sao necessarias
boas pesquisas para a realizacdo de boas assessorias, em conjunto
com o triplo diagnostico - academicismo, desconexdo institucional e
midiatizacdo - sao um ponto de partida e um pano de fundo. A nocao
de assessoria possui um sentido amplo dentro do Ipea, que pode variar
desde o atendimento a uma demanda direta de outro 6rgao do Estado
até o investimento em um determinado campo de pesquisa, antevendo
sua relevancia como politica publica.

Compreendo a Nota Técnica como um instrumento que executa e
renova essa noc¢ao de assessoria. Sendo assim, a descricao da producao
e da circulacdo de uma Nota Técnica permite debater diretamente
com o modo como a categoria é atualizada no fazer ipeano. O presente
capitulo analisa a producdo de uma NT que pretendia impactar a grande
midia, mas esta ndo é uma vinculacao obrigatoria, talvez nem mesmo
a dominante. Muitas delas sdo produzidas para um posicionamento
rapido em uma conjuntura relevante. Outras tém outros percursos.

A NotaTécnicaéoinstrumentodeconexaoederelacaoentreasatividades
de assessoria técnica e a influéncia politica que se pretende alcancar.
Sempre que necessario, os TP envolvidos modificam significativamente
osargumentos parareadequa-los ao ptublico que se pretendeinfluenciar.
Ao falar dessa traducao entre diferentes instrumentos, sigo um fio de
transformacao de uma pesquisa académica em aplicada. Nesse caso, a
midia e a sociedade sao o publico-alvo.

Comoaponteiem Nunes(2017) e Nunes(2018), as categorias planejamento
e assessoria constituem duas manifestagoes distintas da pesquisa
aplicada no Ipea e representam a énfase da atuacao em dois momentos
distintos da instituicdo. Do momento em que foi constituido até o fim
dos anos 1970, o Ipea estava muito proximo dos centros decisorios, e
a categoria planejamento possuia maior centralidade. Os TP recebiam
uma série de tarefas para a elaboracao de planos de desenvolvimento
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para o Brasil. Datam dessa época uma série de planos econdémicos. O
periodo de hiperinflacdo dos anos 1980 é apontado pelos TP como
um dos fatores cruciais para o declinio da época dos grandes planos
centralizados.

A partir dos anos 1990, o Instituto comecou a buscar novos rumos, e
algumas iniciativas no comeco dos anos 2000 marcaram o inicio de uma
transicao que buscava expandir os interlocutores da instituicao. Nesse
contexto, durante a gestdo de Glauco Arbix (2003-2006), surgiram
algumas publicacdes voltadas para um publico mais amplo, como,
por exemplo, a revista Desafios do Desenvolvimento (2004-2016), que
possuia um projeto grafico colorido, de qualidade, e os TP contribuiam
com entrevistas e textos curtos sobre seus trabalhos. Em sua estratégia
de circulacao, ela era, inicialmente, vendida em bancas de jornais.

A partir da gestao de Marcio Pochmann (2007 a 2012), algumas das
orientacdes atuais do Instituto comecaram a se solidificar. Ao assumir
a Secretaria de Assuntos Estratégicos, a qual o Ipea era subordinado
na época, Mangabeira Unger conferiu a Pochmann uma dupla missao:
“Levar o Ipea para o Brasil e trazer o Brasil para o Ipea”. Esta frase
continha o objetivo de expandir as acoes do Instituto para além dos
setores governamentais. Nessa época, ocorreram, por exemplo, as
Conferéncias Regionais e Nacionais do Desenvolvimento, organizadas
pelo Ipea, entre 2010 e 2013, num esforco de aumentar o raio de atuacao
da instituicao.

Além disso, houve uma inflexdo no que se refere a relacdo com a
imprensa. Na gestdo de Pochmann, havia coletivas periodicas e, nelas,
os TP apresentavam suas pesquisas para os jornalistas. A partir de
entdo, aumentou o numero de matérias jornalisticas que citavam algum
trabalhodesenvolvidonainstituicao. Esse conjuntodeacoesaolongodos
anos 2000 tinha como objetivo conceber trabalhos que transpassassem
as paredes do Ipea, incorporando a sociedade,? entendida como uma

9 Sociedade aqui compreendida como uma categoria nativa incluida na finalidade
da instituicéo, e presente no artigo 2° do estatuto do Ipea, promulgado em 2010: “(...)
Oferecer a sociedade elementos para o conhecimento e solucdo de problemas e dos
desafios do desenvolvimento brasileiro” (Brasil, 2010).
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categoria bem ampla, como um interlocutor legitimo.

Seguindo essa linha de atuacdo mais difusa, a expectativa do Ipea no
momento em que fizemos nossa pesquisa, manifesta no Planejamento
Estratégico construido em 2013, era a de constituir-se até 2023 como “A
instituicao de Estado que influencia, de maneira decisiva, as politicas
publicas essenciais ao desenvolvimento” (Ipea; MACROPLAN, 2014, p.
28). Dessaforma, a perspectivaem questaojanao é ade que seus técnicos
construam planos que, apos implementados o mais proximo possivel de
seu desenho, transformem o Brasil em um pais desenvolvido. A meta,
em relacdo ao governo, é atuar como um consultor, que avalia e propoe o
melhor funcionamento das politicas publicas e acoes governamentais,
mas o faz como uma sugestdo. Nesse sentido, a categoria assessoria
descreve melhor do que planejamento as agdes do Ipea nesse segundo
momento historico.

Contextualizando a Nota Técnica

A NT analisada nesse capitulo foi intitulada “Evolucao e perfil dos
nomeados para cargos DAS na administracao publica federal (1999-
2014)” (Lopez, 2015b), tendo sido publicada em 28 de outubro de 2015
comrepercussoesnagrandeimprensa.®” Apos seulancamento, eaposter
construido um primeiro esboco deste capitulo, marquei uma entrevista
com o autor para discutir minha proposta. Tivemos uma conversa de
duas horas e pude fazer e ouvir ponderacoes, além de esclarecer alguns
pontos que me pareciam relevantes. Durante minha apresentacao,

92 Alguns dilemas e especificidades em estudar pesquisadores ja foram discutidos em
Teixeira e Lobo (2019) e Nunes (2017), bem como no capitulo 1 deste livro, portanto,
nao irei me aprofundar aqui. Desejo somente ponderar que a referida Nota Técnica
é um texto publico e assinado. Minha opcao foi citar seu responsavel como “autor da
NT”, uma vez que esta é a posicao que desejo enfatizar. Ao longo do texto, também
serdo citados trechos de entrevista com o mesmo autor, esses sim depoimentos
colhidos em carater privado.
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com pouco mais de 20 minutos, varios temas foram adiantados. Esse
dialogo inicial balizou nossa interacao. Embora eu tivesse organizado
um roteiro prévio especifico para essa entrevista, boa parte dos pontos
foi abordada, sem que eu precisasse intervir apos a primeira pergunta.
Comeco esse topico com sua resposta ao meu questionamento sobre
como surgiu seu interesse pelo tema da NT:

(...)essapesquisasobrecargosdeconfiancanaadministrag@o
estadual é, na verdade, a ascendéncia e a influéncia do
Legislativo sobre ela. Esse é o mote da pesquisa que nasceu
aqui no Ipea. Orientada para a administracdo publica
federal, maisamplaeambiciosa. O temaeraomesmo, masele
nasceu de fato la no mestrado. Quando eu estava estudando
politica municipal, eu me dei conta de que divisdo de poder
via cargos é a condicdo para o entendimento da dinamica
de qualquer governo. E vocé entender quem acessa que
posicoes de poder. Que grupos politicos. Isso se mostrou
muito relevante na administragdo estadual e ndo tinha por
que ndo considerar isso relevante no nivel federal. Embora
a gente ndo tivesse nenhum tipo de pesquisa empirica sobre
isso. Entao essa era a ideia. Entdo ndo é uma coisa que caiu
do céu. Mesmo porque essa pesquisa tem uns trés ou quatro
anos que foi iniciada. Esse é um ponto importante também,
para vocé contextualizar a NT. A NT ndo caiu do céu
(entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

Um primeiro ponto que o autor considerou importante enfatizar foi o
fato de a NT ter uma historia que deveria ser tracada desde muito antes
da publicacdo. Diante disso, retornou as pesquisas que desenvolveu
durante seu mestrado e doutorado. Ele fez pods-graduacao na area
de sociologia e, no mestrado, percebeu a relevancia da distribuicao
dos cargos comissionados na disputa politica local. Aprofundou este
tema no doutorado e, apds algum tempo no Ipea, retomou esta linha
de pesquisa. Esta pesquisa redundou em um livro, publicado em 14 de
setembro de 2015 e intitulado: Cargos de confianca no presidencialismo
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de coaliza¢do brasileiro (Lopez, 2015a). As primeiras entrevistas
que subsidiaram o trabalho ocorreram em fins de 2012, tratando-
se, portanto, de um projeto de cerca de trés anos. Ele continuou sua
fala apresentando o processo de transicao do interesse pelo tema de
pesquisa, e os antecedentes da NT, até seu pontapé inicial. O TP, entao,
chamou de senso de oportunidade a conjuncido de uma pesquisa ja
consolidada com um momento propicio.

Um evento ocorrido no dia 24 de agosto de 2015, exatamente 21 dias
antes da publicacao do livro, apresentou-se como a oportunidade para
gue um numero maior de pessoas se interessasse pelo tema. Neste dia, o
entdo Ministro do Planejamento, Nelson Barbosa, anunciou em coletiva
de imprensa cinco diretrizes que objetivavam a reducao do déficit fiscal.
As trés primeiras tinham relacao direta com o livro: 1) “reducao do
numero de Ministérios”, diminuindo dez deles;» 2) “racionalizacao da
maquina publica”, a partir da diminuicio de secretarias de um mesmo
orgao ou de fusdes de instituicoes; 3) a combinacao dessas duas metas
implicaria a “reducao dos cargos comissionados”.%*

Este evento corresponde a um contexto considerado de crise politica,
e 0 anuncio do governo inaugurava uma oportunidade, que cabia a um
determinado senso, por parte dos ipeanos, perceber. O intervalo entre o
anuncio e aimplementacao dessa mudanca na organizacio ministerial,
bem como a divulgacdo do livro nesse interregno, forneceram
elementos para a organizacido de instrumentos de intervencao nesse
debate. Nessa ocasiao, o senso de oportunidade foi levantado pelo entao
diretor adjunto da DIEST, que propos ao autor da NT que resumisse 0s
argumentos do livro em uma NT e a publicasse, aproveitando, assim,

93 O corte efetivo foi de oito ministérios e, alguns meses depois, um TP afirmou em
conversa informal com outros ipeanos que “ouvira dizer” que o nimero foi mais
simbdlico do que resultado de algum estudo prévio.

9 O quarto ponto (“programa de reducdo de custeio”) refere-se a reducdo de
gastos com o consumo de energia elétrica, agua e aquisicdo de passagens aéreas
a um preco mais baixo. O quinto (“aperfeicoamento da gestdo de patriménio da
Uniao”) referia-se a obtencao de divisas através de patrimonios da Unido, seja a
partir de vendas ou de regularizagoes. A noticia pode ser encontrada em: https://
www.conselhoparlamentar.org.br/governo-apresenta-em-setembro-proposta-
de-reforma-administrativa-para-modernizar-a-gestao/ (acesso em 30/04/2020)
(BRASIL, 2015b).
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o momento favoravel. Resumindo, portanto, o senso de oportunidade
pode ser representado como a juncao de: 1) um determinado tema
desenvolvido e amadurecido dentre as linhas de pesquisa da casa e 2)
um debate publico polarizado.

Ela,naverdade,éumaespécie...umdesdobramentoquasenatural
e inicialmente foi pensada como uma espécie de resumo dos
resultados do livro, quejd tinha sido publicado antes de qualquer
crise politica ou discussdo sobre reforma administrativa
(Entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

Nesse sentido, temos até aqui a oportunidade e o senso acionado
para capta-la e uma proposta de intervencao baseada em um resumo
dos argumentos. O diretor adjunto da DIEST fez a proposta que, a
principio, parecia uma tarefa relativamente tranquila de ser executada.
A percepciao era a de que a transmutacao do trabalho materializado
no referido livro em uma NT seria um esforco relativamente trivial de
simplificacao dos argumentos para um publico mais amplo. Entretanto,
nao foi isto que aconteceu.

Gostaria de lembrar aqui que existem, no que diz respeito a relacao
entre um resumo sintético de um texto escrito e seu original, duas
possibilidades. O resumo pode cumprir o papel de sintetizador dos
argumentos paraoespecialistanotema, queiraacessa-losintegralmente
num momento posterior. Mas o resumo pode se voltar também para
a circulacao das ideias fora da comunidade de especialistas, para um
publico mais amplo, do qual nao se espera o acesso ao texto original.

Foiessa segunda possibilidade que foi acionada quando o diretor adjunto
da DIEST solicitou que um livro de 210 paginas fosse transformado em
um texto de cercade 20-30 paginas. Entretanto, a Nota Técnica publicada
nio materializou exatamente esta intencao. A relacido do publico-alvo
com a obra original era, de fato, desnecessaria mas, como veremos mais
adiante, a NT tinha um objeto diferente do livro. A mudanca ocorreu
diante da expectativa do impacto que a NT poderia causar na sociedade:
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(..) é importante vocé ter claro, porque tem uma coisa que
as vezes ¢ dificil de separar. Mas uma coisa é o senso de
oportunidade para vocé entrar em um debate relevante
publicamente. E outra, é vocé entrar em um debate para marcar
uma posicdo especifica. E a posicdo especifica ndo existe
dentro do Ipea. Ja tiveram NTs que atendiam a preferéncias
ideolégicas A ou B dos pesquisadores aqui. Mas o mais
importante que, digamos, define se é oportuna uma NT, é o Ipea
ter pesquisas ja em grau avangado sobre um tema relevante
(Entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

Apos citar brevemente o senso de oportunidade, ele continou a falar
sobre a marcacao de uma posicao especifica a partir desse instrumento.
A NT tem a intencao de impactar em determinada direciao dentro de
um debate publico. Este é um raciocinio que leva em conta a relacao
do Instituto com o Estado e a sociedade. Certamente, a pesquisa que a
embasatemdeser consideradapelos TP comoumtrabalhode qualidade.
Entretanto, se os técnicos, por acaso, definissem algum critério de
medicao de qualidade comparativa entre as diferentes pesquisas, nao
seria esta necessariamente a razdo que levaria uma pesquisa a ser
escolhida a ganhar espaco como NT. Ou seja, a op¢ao por determinado
tema possui elementos para além da pesquisa em si: posicionamentos
dos diretores e presidente do Ipea, alinhamentos com pessoas-chave
em instancias externas, direcao do debate e concordancia ou nao sao
alguns desses fatores. Ou seja, a publicacao da NT tem relacéo direta
com uma afinidade entre o contetido do trabalho, a perspectiva dos
representantes da Instituicdo naquele momento e o cenario politico
mais amplo do pais como um todo.

Isto ndo ocorre da mesma forma em outras linhas de publicacdo no
Ipea, como os Textos para Discussdo, chamados resumidamente de
TDs. Os TDs constituem uma das publicacées mais antigas do Ipea e,
nas entrevistas que realizamos, foram considerados de forma unanime
pelos TP como a principal publicacdo do Instituto. Nao por acaso, no
processo recente de controle de produtividade dos TP, aredacao de TDs
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foi escolhida como parametro de comparacao entre eles. Trata-se de
textosreconhecidos como académicos, nos quais o TP pode se expressar
livremente. O TD ¢ a representacdo maxima do trabalho individual
do TP. No caso da DIEST, os TDs passam por seminarios abertos aos
ipeanos ou recebem dois pareceres emitidos por TP.% No caso da NT,
oficialmente, ela somente é submetida a uma correcao de forma na
Assessoria de Comunicacao (ASCOM).?¢ Isto se deve ao fato de haver um
carater de tempestividade em sua publicagio. Ou seja, é necessario que
seja publicada antes que a discussao em questao esmoreca.

Avariacdodostramitesinternosentre osdiferentestiposdedocumentos
tem relacdo com seus distintos objetivos, mas ao constatar esta
diferenca, minha primeira reacao foi de certa surpresa. Meu espanto
explica-se pelo fato de que os trabalhos considerados mais individuais
- e curiosamente a publicacdo que é considerada pela maioria como a
“cara do Ipea” - passam por um escrutinio muito maior do que as NTs.
Se descrevermos um continuum, o TD se aproximaria de uma producao
assinada que expressaria a opinido do autor, enquanto a NT, ainda que
também seja assinada, assume um carater mais institucional. Reagindo
a minha surpresa, o autor da referida NT disse-me nao considerar a
existéncia de um menor cuidado nesse instrumento. Segundo ele, a
nota precisa partir de uma pesquisa muito bem feita, com dados muito
seguros:

(..) Minha experiéncia, é claro, é recente, é que é um texto
tecnicamente bastante seguro. Isso é muito importante. Por que
tem que ser? Vocé mencionou aquialguma coisa sobre o TD, como
ele é feito. O cuidado que tem um TD. Eu ndo acho que NT tem um
menor cuidado que TD, nao. Ela tem mais cuidado que o TD. Por

% Em 2014, a instituicdo iniciou um processo de uniformizacao dos protocolos de
validacdo dos TDs. “O Erro do Ipea” foi um dos catalizadores dessa padronizacao,
embora o ex-presidente Marcelo Neri tenha afirmado que ja havia medidas em curso
nessa direcéo. Esse protocolo de um seminario ou dois pareceres para avaliacao dos
textos foi estendido as diretorias que nao o utilizavam, como a DIRUR.

90 setor do Ipea com a funcao de intermediar a relacdo entre os TP e os 6rgaos de
comunicacio externos a instituicao.
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qué? Porque ela estd sob o crivo de todo mundo. Vocé
vai apresentar aquilo ali para levar chumbo grosso
da imprensa. Entdo, vocé tem que estar absolutamente
seguro das coisas que vocé estd falando e dos dados
que estd apresentando. O que tem de diferente, de
fato, é que ela procura ser uma coisa reduzida e
compreensivel pelo publico leigo. As mensagens tém
que estar claras. No TD néo. No TD vocé pode colocar
regressoes, o diabo a quatro ld, e pouco interessa
quem entende e quem ndo entende. Nao se preocupa
com isso. Na NT, o leitor tem que pegar e saber o
que estd sendo dito ali. E um texto tecnicamente...
se pretende, né2! Tecnicamente bem seguro, mas ao
mesmo tempo, compreensivel. Seguro, porque ele vai
estar sujeito a critica. E se ele quer influenciar em um
debate, ele tem que ser bem... ao mesmo tempo que é
convincente pela densidade dos dados, mas também
tem que ser inteligivel para poder influenciar o debate
(Entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

De fato, nos casos que me foram relatados sobre a producao de uma
Nota Técnica, houve a participacao direta de outros TP, de diretores e
nao diretores. No caso do nosso interlocutor em questao, um seminario
interno foi realizado para que fossem feitas consideracées sobre seu
texto, e este espaco de discussao teve implicacoes praticas.

No caso especifico dessa NT, sua intencdo era a de modificar uma
interpretacao corrente sobre os cargos de confianca muito disseminada
no senso comum. Nessa chave de leitura, a burocracia brasileira seria
dominada por uma logica patrimonial e, consequentemente, composta
por quadros incompetentes, apadrinhados politicamente - ou seja,
recheada de praticas clientelistas, cuja solucao seria a diminuicao do
nuamero de nomeados politicamente e o aumento do recrutamento
através de concurso publico. O entendimento subjacente é o de que
através de concursos publicos sio nomeadas pessoas técnicas, enquanto
o apadrinhamento recruta apenas pela via da lealdade pessoal.
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Esta versao é tributaria da obra Os Donos do Poder, de Raimundo Faoro
(2001). Publicado originalmente em 1957, este livro influenciou uma
série de trabalhos posteriores. Nele, o autor apresenta uma leitura
propria da teoria da burocracia de Weber e defende que o Estado
brasileiro foi ocupado pelas elites de uma forma patrimonial, criando
um “estamento burocratico”. Seu argumento é o de que herdamos uma
tradicao patrimonial lusitana, e a ocupacao do Estado por nomeados
politicos é feita para a defesa dos interesses daqueles que os nomearam.

Trabalhos que partem desse pressuposto analisam a relacao entre
burocratas e a classe politica da perspectiva de uma incompletude no
processo deimplementacio daburocracia,nos moldes weberianos, uma
interpretacao, portanto, normativa da obra de Weber e da dominacao
burocratica (1999). Esta versao ja foi bastante criticada em diversos
trabalhos académicos. Loureiro, Abrucio e Rosa (1998), Pacheco, R.
(2002) e Goulard (2016) sao algumas autoras que sistematizaram a
producao sobre a relacdo entre burocracia e o universo politico com
uma perspectiva contraria a suposta neutralidade burocratica. A NT
alinha-se a estes trabalhos criticos a Faoro (idem). Desse ponto de vista,
a possibilidade de atingir um publico mais amplo surge como uma
possibilidade de divulgacao de ideias cientificas em sintonia com uma
concepcao de burocracia que descontroi o paradigma anterior.

O trabalho de Pacheco (2002) também trata do perfil dos dirigentes
politicos no Brasil. Interessante notar que apesar dos 13 anos que
separam os dois trabalhos, o ponto de partida de Pacheco (idem) e o de
Lopez (2015b) sdo os mesmos. Nos dois casos, os autores consideram
importante salientar que a maior parte dos cargos comissionados
¢ ocupada por servidores e ex-servidores de carreira, ao invés de
nomeados politicos externos e desvinculados do trabalho em cada
setor. Apesar disso, continua a circular a versao segundo a qual o
Estado é ocupado por indicados sem capacidade técnica, em defesa
dos interesses de pessoas especificas. Ou seja, trata-se de um debate
academicamente criticado ha bastante tempo, havendo certo consenso
dentre um conjunto relevante de pensadores da administracao publica,
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e que, no entanto, possui grande forca no senso comum, ou, utilizando
a categoria mobilizada no Ipea, na sociedade.

Uma das intencoes da Nota Técnica que estou analisando é justamente
a de participar do processo de divulgacao e de consolidacao de outra
compreensao sobre a relacdo entre cargos comissionados e o trabalho
desempenhado no interior do Estado. O senso de oportunidade, na
perspectiva de seu autor, foi percebido como uma conjuntura favoravel
a divulgacao desta versao alternativa. Nao é a toa que a expectativa de
controle sobre as interpretacdes feitas sobre o trabalho era importante,
bem como as frustracoes pelo retorno a chave interpretativa que a Nota
criticava. Ou seja, as discussoes voltam a se concentrar na tentativa de
modificacao, de suplantacao, da versao mais difundida no senso comum
e também em acoes governamentais na area.

Feita a contextualizacdo dessa Nota Técnica e de suas linhas gerais,
narrada da perspectiva de um instrumento ja acabado, passo agora a
descricdo de seu processo de construcao.

O processo de construcao da Nota Técnica

Um fato ainda nao apontado sobre essa NT, nesse momento uma NT em
potencial, é que ela ndo era a inica com os argumentos postos a prova
diante dos pares. Dois TP da DIEST haviam trabalhado anteriormente
com um tema bastante proximo. Em 2011, foi lan¢ado o livro Burocracia
e Ocupacdo no Setor Publico Brasileiro (Cardoso Jr., 2011).

Em um artigo que resume suas contribuicoes, Cardoso e Nogueira
(2011a) apresentam a evolucdo do numero de servidores federais, de
1990 até 2010, e dialogam diretamente com o discurso que pressupoe
o “inchaco” do Estado brasileiro. Os autores posicionam-se de forma
contraria a esta afirmacao. Uma das constatacoes feitas por eles é a de
que o numero total em 2010 néo atingiu o pico alcancado em 1992. O
que os autores denominam “recomposi¢ao” relacionaria-se, ainda, a
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substituicoes de servidores contratados informalmente, exigéncia do
Ministério Publico (MP) e do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

O senso de oportunidade sugerido pelo diretor adjunto da DIEST nao
se materializou unicamente na solicitacao ao autor da NT para que
resumisse os argumentos de seu livro. Ele também solicitou a um
segundo TP (TP 2), coautor do livro publicado pela DIEST, em 2011,
que atualizasse os dados referentes a esse antigo trabalho e publicasse
uma segunda NT. Apesar desta segunda NT nao ter se materializado
em um texto publico, ela fez parte desse processo. Os autores das duas
potenciais NTs participaram de um seminario para por a prova seus
textos diante dos colegas. Este foi um momento-chave na defini¢cdo do
que seria ou nao publicado.

Note-se que a realizacio de seminarios nao é obrigatoria para a
publicacao de uma NT. Entretanto, neste caso, ele foi realizado para que
os dois autores apresentassem internamente seus argumentos. Como
ficara evidente neste capitulo, essa NT apresenta um outro tipo de
discussao. Nao se trata apenas de um resumo dos argumentos contidos
no livro. Se fosse este o caso, eles ja ndo precisariam ser testados, uma
vez que ja teriam passado pelos sistemas de validacao internos. Eu nao
presenciei este seminario, mas o autor da NT descreveu o debate da
seguinte forma:

Ele [TP 2] tem la o envolvimento de pesquisa dele e ja
tinha largado isso desde 2010 [referéncia a pesquisa
sobre servidores publicos]. Desde 2010, ele ndo queria
saber mais. Entdo ele atualizou os dados e apresentou
aqui na diretoria junto comigo. Porque, nesse caso, eu
passei um e-mail para os meus colegas. A NT... é um
tema absolutamente fervilhante no debate. Eu ndo
vou colocar a minha cara na imprensa. Primeiro, vou
apresentar aqui e levar saraivada dos meus colegas.
Quero ver o que eles tém de criticas a fazer. Analisar
o texto, como qualquer pessoa de bom senso faz, ao
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mandar um texto para publicagdo. Fizemos o debate. O
[TP 2] apresentou e eu apresentei. O [TP 2] apresentou esse
argumento que eu te disse e derivou dai o argumento: “En-
tdo, a maquina publica ndo estd inchada, por esse motivo”.
Varios colegas falaram: “Seu argumento é razodvel, mas
eu discordo que vocé possa afirmar que ela ndo estd incha-
da, porque vocé nao estd considerando ganhos de produ-
tividade, mudancgas tecnoldgicas... Ou seja, vocé ndo tem
evidéncias para dizer que ndo esta inchada. Tem apenas
evidéncia para dizer quais foram as razoes pelas quais
teve recomposicdo e qual foi o perfil da recomposicao dos
servidores. Agora, comparar 1992 com 2015, ndo diz nada
sobre inchago”. Ai teve um debate. Um debate normal. O [TP
2] falou: ”E, ndo tem realmente, mas eu néo vou investir, ag-
ora, para ficar pegando dados sobre eficiéncia no servico
publico, mesmo porque esses dados nao estdo disponiveis
e bla, bla, bla”. Ao final disso, o [TP 2] saiu dizendo: “Olha,
foi isso que eu me comprometi a fazer. Apenas atualizar os
dados, ndo vou investir nessa pesquisa e qualificar...”. O [di-
retor adjunto da DIEST] passou a assumir essa pesquisa.
Ele tinha dados muito interessantes, como eu te mostrei.
Eu acho esses dados bem interessantes para o debate que
estd correndo. S6 fala em inchago paralde paraca. O [TP 2]
disse que parava ali, e o [diretor adjunto da DIEST] assum-
iu para ele. E a gente delegou. Falamos: “Olha, vocé pode,
se quiser, levar adiante o argumento e vai apresentando”.
E nesse mesmo seminario do [TP 2], eu apresentei sobre
cargos de confianca. Ouvi sugestoes. Ouvi criticas. Foi bem
recebido o texto. E o [diretor adjunto da DIEST] fez uma es-
pécie... naquela apresentacdo, que era um semindrio jd pre-
visto, a nossa diretoria e tinhamos ld dois slots [refere-se ao
semindrio intitulado: “Agenda Estratégica para o Brasil”].
Como a discussdo sobre Estado, governo, organizacdo do
Estado, ndo sei bem como era a programacao. O [diretor
adjunto da DIEST] pegou, enxugou o argumento desses dois



Capitulo Il A producéo e a circulagéo de uma Nota Técnica: pesquisa e assessoria em pratica

textos, que era para ter saido em uma NT antes, mas
comecou a se tornar muito grande (...) Ele fez um texto
bem curto, s6 para a apresentacgdo no seminario. Com
0s principais argumentos desses dois investimentos
(entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

O fato de uma das potenciais NTs nao ter sido publicada foi justificado,
a posteriori, como resultado desse debate interno. Diante das criticas, o
outro pesquisador [TP 2] decidiu nao realizar esforcos no refinamento
desse trabalho, preferindo priorizar outras atividades de sua agenda de
pesquisa. Entretanto, como esses dados relacionavam-se diretamente
com o debate que ocorria naquele momento, um terceiro pesquisador
levou adiante sua argumentacao.

Em meio as comemoracoes do aniversario do Ipea, ao longo do més
de setembro, foi programado um evento com duracio de trés dias,
que ocorreu entre 30 de setembro e 2 de outubro de 2015 - evento este
citado pelo autor da NT. Ele foi intitulado “Agenda Estratégica para o
Brasil” e, em seu discurso, o entao presidente do Ipea, Jessé de Souza, o
relacionou ao contexto politico daquele momento? e o ressaltou como
uma forma de contribuicao do Instituto para a producao de reflexoes
criticas sobre acontecimentos conjunturais.

Este evento seguiu um formato padrao no Ipea. As diretorias sao
elementos importantes na identidade institucional, e cada uma delas
possui um determinado tempo para apresentar uma tematica que
considererelevante. Em geral, o tema abordado é suficientemente amplo
para que uma divisao seja feita da forma considerada mais adequada.
As duas NTs nao estavam prontas na ocasido, mas o diretor adjunto
da DIEST, um dos representantes da diretoria no evento, compilou as
argumentacoes e as apresentou. Ou seja, mesmo antes do lancamento

97 Referia-se ao processo de golpe que culminou no impeachment da ex-presidenta
Dilma Rousseff.
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oficial, os argumentos ja haviam sido publicizados.

O texto por ele apresentado foi disponibilizado no site do Ipea,
juntamente com videos e noticias do evento% e intitulava-se: “Servico
publico federal brasileiro no século XXI: ‘inchago’ ou modernizacao e
profissionalizacao?”. Eleinterveio no debate criticando a caracterizacao
de inchaco do Estado brasileiro.

Logo no inicio de sua fala, o pesquisador explicitou uma ideia bastante
comum no “senso comum” e a perspectiva de revelar dados que a
colocam em questao. Para tanto, citou uma série de producoes do Ipea
que abordam o assunto, tanto publicacoes passadas, como as duas NTs
citadas nos slides como em “fase de producao”. Ou seja, tratava-se de
um tema que ja havia retido a atencao dos TP e que naquele momento
estava sendo apresentado:

O senso comum conta uma historia de que o servico
publico brasileiro é marcado por uma tendéncia
cronica de “inchaco” da maquina ptiblica, decorrente
de “empreguismo” no servico publico sem justificada
necessidade, alimentada por motivos clientelistas
e que resultam em contratagdes ou nomeacoes que
seguem critérios duvidosos.

Este texto apresenta um sumario de evidéncias
que questionam esse argumento. Os dados foram
compulsados de estudos de técnicos do Ipea que
analisam os processos de recrutamento de servidores
publicos federais, no servico publico civil e nos
cargos de livre provimento (Cardoso Jr. e Nogueira,
2011b; Cardoso Jr, 2011; Lopez, 2015a; Lopez, 2015b;
Nogueira, 2015) (Lassance, 2015, p. 1).

9http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com
content&view=article&id=26289&catid=4&Itemid=2 (Acesso em 30.04.2020) (Ipea, 2015).
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Foram apresentados graficos e numeros que demonstram a evolucao
do quantitativo de funcionarios com vinculo direto com o Estado e, na
conclusao, o pesquisador afirmou:

Ndo ha duvida de que devemos e podemos sempre
rediscutir o papel do Estado, inclusive seu tamanho.
Mas é necessdrio antes limpar o terreno e tomar
distancia de categorias reducionistas como a de
“inchago”, que desqualifica, de antemdo, o debate sobre
contextos, motivos e situacoes em que seja desejdvel
ampliar ou reduzir o quadro de servidores publicos.
Tal categoria alude a um crescimento disfuncional
da burocracia ptiblica, dos servidores e do gasto com
pessoal. Os dados aqui apresentados sugerem, no
minimo, que “inchago” é uma descricdo equivocada do
que vem ocorrendo. Antes de se falar de crescimento
disfuncional, o que realmente precisamos é discutir
as funcoes do Estado e da administracdo ptblica
em suas relacdes com a sociedade, seus interesses,
demandas, conflitos e valores (Lassance, 2015, p. 10).

Este evento ocorreu seis meses apos o episodio do erro na divulgacao
da pesquisa, que gerou muita comocéio no Ipea. E interessante notar
que, ainda que a midiatizagdo excessiva tenha sido um dos pontos
diagnosticados como um dos problemas da instituicdo, naquele
momento, e que esse diretor fizesse parte do grupo de TP que chegou a
essa conclusao apds um longo debate por e-mail, a relagdo com a midia
nio saiu de cena.

Na semana seguinte a apresentacdo no evento “Agenda estratégica para
o Brasil”, o diretor adjunto da DIEST foi entrevistado pela radio CBN e,
uma vez mais acionou os argumentos apresentados anteriormente. O
audio circulou por midias sociais como o Facebook. Tive contato com
ele, por exemplo, através de publicacoes de amigos que nao possuem
qualquer relacdo com o Ipea. Ou seja, os argumentos comecavam a
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ser propagandeados em diferentes veiculos de comunicacdo. Mais do
que isso, sua propagacao ocorreu antes mesmo de a NT se materializar
em um texto. Antes, portanto, de ganhar a forma de um produto a ser
consumido pela imprensa. O autor da NT me disse que, apds esses
acontecimentos, varios jornalistas comecaram a procura-lo para ter
acesso ao trabalho e aos dados citados ainda de forma preliminar pelo
diretor adjunto da DIEST. Dessa forma, a propaganda dos argumentos
teve o efeito de aumento da demanda pelo texto escrito em construcao.

Nesse ponto, parece-me interessante separar dois pontos de vista: o do
TP diretor e o do TP pesquisador. O primeiro ponto de vista é de um
TP que ocupa um cargo de direcao na instituicao, participando das
reunioes de diretoria que decidem os rumos do Ipea e possuindo uma
funcao politica que lhe confere um lugar nos processos de tomada de
decisao da instituicao. Ou seja, trata-se de alguém que exerce um cargo
que tem voz nas escolhas dos rumos das publica¢des, nos rumos da
imagem que o Ipea constroi a partir de seus trabalhos amplamente
divulgados. O convite para a escrita da NT partiu dele para um outro TP
que, neste caso, exerce o papel de pesquisador.

O fato de o diretor adjunto da DIEST levar adiante os argumentos das
duas potenciais NTs, apresentados em conjunto, atesta seu apreco e
seu interesse em dissemina-los. Como os trabalhos ainda estavam em
andamento,osdadoseramsuficientesapenasparaumacontextualizacao
mais geral, ou seja, um tipo de trabalho interessante de ser explorado
na e pela imprensa. A solicitacdo de um resumo também cabe dentro
dessa logica de divulgacao.

Para alguém que exerce um cargo de direciao, uma pesquisa amplamente
divulgada é interessante para marcar um acontecimento durante a sua
gestao. Ele captou a oportunidade, e entao se esforcou pessoalmente
para disseminar os argumentos. Nessa perspectiva, a imprensa é uma
aliada. Por outro lado, ao assumir a tarefa, o TP pesquisador nao possui
a mesma empolgacao. Ele ndo se sente completamente a vontade com
esse dialogo com a imprensa. Voltarei a esse ponto mais adiante.
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Por ora, volto ao anuncio efetivo da reforma administrativa que,
curiosamente, ocorreu no dia 2 de outubro de 2015, mesmo dia da
apresentacao do diretor adjunto da DIEST. O titulo da postagem no site
“Portal Brasil” (BRASIL, 2015a) é sintomatico para compreendermos
seus dois principais destaques: “Dilma anuncia ampla reforma
administrativa: 8 ministérios e 3 mil cargos sdo cortados”. E significativo
que o numero de cargos comissionados ja tenha sido frisado na
chamada da noticia. A seguir, o seguinte trecho do discurso de Dilma
Rousseff foi selecionado na matéria: “Todas as nagdes que atingiram
o desenvolvimento construiram Estados modernos (...) Esses Estados
modernos eram dgeis, eficientes, baseados no profissionalismo, na
meritocracia e extremamente adequados ao processo de desenvolvimento
que cada pais estava trilhando. Nés também temos de ter esse objetivo”
(grifos meus).

A énfase na diminuicdo do numero de Ministérios e nos cargos
suprimidos possui inegavel relacdo com uma imagem de que seriam
desnecessarios. O discurso pressupde que o tamanho se encontrava
acima do ponto ideal e que, apos o referido corte, o Estado brasileiro
se tornaria mais eficiente. E interessante notar que os dois discursos
(emitidos pelo Ipea e pela Presidéncia da Republica) possuem aspectos
antagénicos. Ambos dialogam com a imagem que o diretor adjunto
da DIEST atribuia ao “senso comum”. Entretanto, o primeiro buscava
deslegitimar erefutar sua pertinéncia quanto a estruturaadministrativa
atual. O segundo, por sua vez, relacionava-se justamente a uma reforma
que tinha seu ponto de partida nessa interpretacao do “senso comum”.

Até aqui apontei alguns acontecimentos que fizeram parte do processo
de elaboracéao e divulgacao da NT, evidenciando que, ainda inconclusas,
elas podem participar do debate ptuiblico. Ao mesmo tempo, apesar de
produzir discursos e interpretacdes sobre fatos politicos considerados
técnicos, isto nao implica uma apropriacdo automatica por outros
setores do Estado. Passo agora a abordar a producao do livro que
originou a NT em questao.
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De um livro para uma Nota Técnica

Os livros sao uma importante forma de materializacao das pesquisas
no Ipea. Constituem um instrumento versatil, que pode atender a
diferentes publicos e objetivos. Como adiantei no inicio deste capitulo,
a NT publicada consistia em um desenvolvimento das pesquisas
anteriores de seu autor, algumas iniciadas durante seu processo de
formacdo como cientista social. Neste topico, pretendo demonstrar
que o livro que organizou também pode ser compreendido como um
artefato de construcao e de consolidacao de relacdes com uma rede de
pesquisadores e professores que se dedicam a este mesmo tema.

Em um artigo que resume as contribuicoes do livro lancado em 2011,
Cardoso Jr. e Nogueira (2011b) afirmam:

Este texto resume parte dos resultados da pesquisa
queredundou no livro Burocracia e Ocupagdo no Setor
Publico Brasileiro (...). A proposta do referido livro
surgiu em 2008 da parceria entre o Ipea e a Secretaria
de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (SRH/MPOG). Naquela ocasido,
o0 governo federal estava sob criticas severas, entre
outros motivos, por causa da politica que estava
em curso de revalorizacdo dos servidores publicos,
recomposicdo de pessoal e de sua remuneracao.
Basicamente, os ataques focavam em duas questoes: o
supostoinchacodamaquinaptblicafederaleosuposto
descontrole fiscal advindo da mencionada politica
(lgrifos meus] p. 237).

Nesta breve apresentacao, os dois TP referem-se ao tratamento que a
“midia” conferia ao tema. E interessante notar que alguns anos mais
tarde, os termos do debate continuavam os mesmos, tanto por parte da
imprensa, como por parte do estudo publicado pelo Ipea, motivo pelo
qual o diretor adjunto da DIEST propos ao TP 2, que assinava um dos
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capitulos, que recuperasse os argumentos produzidos anteriormente,
atualizasse os dados e os divulgasse novamente. Em relacdo a esta
pesquisa anterior, também foram produzidos textos voltados para
a imprensa. Em 2009, foram publicados dois Comunicados do Ipea
sobre esse mesmo tema, % o que evidencia que este assunto também
era objeto de atencao de outros TP.'*° Destaco ainda que, em 2011, o
livro foi anunciado como uma parceria entre o Ipea e o MPOG. Ou seja,
diferentemente do livro publicado em 2015, o anterior fora resultado
deumasolicitacao de outro “setor do Estado”, sendo claramente definido
como um trabalho de assessoria. A motivacdo original implicava
algumas modificacoes no tipo de texto escrito, mas a apresentacao,
assinada pelo entao presidente do Ipea, Jessé de Souza, mencionava um
contexto geral semelhante:

De forma recorrente, o debate ptblico traz a baila
a discussdo sobre politizagdo da gestdo publica
e seus efeitos sobre a qualidade e a eficiéncia das
politicas publicas, quase sempre em tom negativo.
Mas este debate é atravessado pelo calor das disputas
politicas e interesses partiddrios e corporativos nao
explicitados, que ndo contribui para dimensionar e

9 Os Comunicados do Ipea eram publicacoes criadas na gestao de Marcio Pochmann com a
intencao de divulgar pesquisas desenvolvidas pelos TP, e seu lancamento ocorria em coletivas
de imprensa. O primeiro foi lancado em setembro de 2007, més seguinte a sua posse. No total,
foram publicados 163 comunicados (149 até maio de 2012). Apos a saida de Pochmann do Ipea,
no inicio de junho de 2012, foram publicados outros 9 comunicados ainda no ano de 2012. Os
trés ultimos, por sua vez, foram publicados em outubro de 2013, e todos tratavam da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE. Nesse caso especifico, sdo citados os
Comunicados do Ipea de niimero 19 (“Emprego Pablico no Brasil: comparacéo internacional
e evolucdo recente”) e 37 (“Salarios no setor publico versus salarios no setor privado no
Brasil”), publicados em marco e dezembro de 2009, respectivamente. http://www.ipea.gov.
br/portal/index.php?option=com_alphacontent&view=alphacontent&Itemid=360 Acesso em
29/04/2020. (Ipea, [s.d.])

10 O TP Marcelo Almeida de Brito desenvolveu, a partir de 2008, uma pesquisa intitulada
“Emprego e Trabalho no Setor publico Federal”.

101 Refiro-me ao livro Cargos de confianca no presidencialismo de coalizagio brasileiro (Lopez,
20154).
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avaliar de modo realista quais s@o as caracteristicas e os
padroes de articulacdo entre burocracia e politica na alta
gestdo, as concessoes da técnica a politica e da politica a
técnica, e quando ambas caminham ou deveriam caminhar
de mdos dadas. (...)

Encontrar o melhor arranjo entre a técnica e a politica,
entre qualificar a gestdo ampliando, na burocracia o
espaco dos quadros oriundos das carreiras na burocracia
de livre nomeacgdo, e ao mesmo tempo prevenir o risco
de apropriagdo corporativa desses espacos por essas
carreiras é um processo em curso no pais. A combinagdo
entre a alta rotatividade dos cargos, fragil sistema
de avaliacdo, e permanente pressdo por nomeacoes
decorrentes do multipartidarismo impoe grande desafio:
minimizar os riscos de alimentar a patronagem ineficiente
sem engessar o espaco necessdrio das decisoes de
cardter eminentemente politico no interior da alta gestdo
(Souza, 2015, p. 7)

Estdo claramente presentes neste texto o tom negativo da nocao
de “politizacdo da gestdo publica” e uma relacao direta com a baixa
eficiéncia. As nocoes de técnica e politica sdo acionadas para descrever
esse universo e relacionadas de forma a problematizar uma separacao
estanque em polos opostos. Mas ha um desafio proposto: a combinacao
6tima entre uma politizacdo (com a garantia de espaco para a tomada
de decisoes) e uma gestao eficiente (aquela que conjugaria melhores
decisoes, “0 melhor arranjo entre técnica e politica”, como explicitou o
presidente).

Nos cinco capitulos do livro, é possivel perceber a presenca dessa
forma de organizacdo do problema enunciado pelo entdo presidente
da instituicao (Jessé Souza). Desse modo, enfatizo a existéncia de
um alinhamento quanto aos pressupostos mais gerais dos autores e a
visdo sobre esse tema por parte do presidente do Ipea. Digo isto por
dois motivos: 1) para os ipeanos, ¢ legitima a auséncia dessa relacio de
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alinhamento por ocasido da publicacao de livros com o selo do Ipea; 2)
o fato de existir tal alinhamento entre a posicdo do diretor da DIEST,
do presidente do Ipea e os pressupostos do trabalho publicado no livro
constituiu uma variavel importante para o convite de transformacéao de
parte de seu conteido em uma Nota Técnica.

Tal convite, feito pelo entao diretor adjunto da DIEST, indica uma
afinidade tanto no reconhecimento da relevancia do tema como em
sua abordagem. Ao mesmo tempo, também evidencia os publicos
diferenciados que cadainstrumento objetivaatingir. A questaorelevante
passaria entdo a ser: Para quem se fala? Quem sao os interlocutores
desses instrumentos?

O livro possui um total de nove autores, apenas um deles TP.*°> Dentre
as varias formas de pertencimento a instituicao, bolsistas e consultores
sao algumas delas. Dentre os demais autores, apenas um tinha vinculo
com o Ipea, tendo trabalhado como consultor no Instituto entre 2012 e
2013, em um projeto cujo tema estava diretamente relacionado ao livro.
Contudo, ele julgou mais conveniente explicitar apenas o vinculo com
sua instituicao de origem.'*3

Esta configuracio explicita uma determinada rede de dialogo e uma
aproximacio ao universo de discussao classificado como “académico”.
A maior parte dos autores do livro é professor universitario. O
organizador, um TP, assina a introducéao e trés artigos, sendo esses
em coautoria. Além da introducéao, ha apenas um capitulo escrito sem
coautores. Dessa forma, ha um trabalho coletivo que perpassa toda a
obra.

A rede académica é um indicio para sabermos a quem se destina a

2 As descri¢oes dos autores foram feitas da seguinte forma: Professor do Departamento de
Economia da UnB; Pesquisadora associada ao EPGR; dois professores adjuntos do Instituto
de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (UnB); Professor de politicas publicas da
Universidade Federal do ABC (UFABC); Professor de ciéncia politica da Escola Brasileira
de Administracdo Ptblica da Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro (Ebape/FGV/RJ);
Professora adjunta de ciéncia politica da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)

193 Qutro autor vinculou-se ao Ipea como “Pesquisador Visitante”, mas somente no ano de 2017,
posterior ao lancamento do livro.
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publicacao. Outro indicio é o modo de construcao da argumentacao e
dos pressupostos metodoldgicos. Quando se definem os pares em uma
discussao, pressupoe-se como compartilhadoum determinado conjunto
de saberes. Sendo assim, os autores consideraram como desnecessaria
a explicacao de alguns conceitos e instrumentos metodologicos.

A forma de construcao do argumento é um primeiro modo de percepcao
do dialogo entre os pares. Vou tomar como exemplo o capitulo 1, escrito
em coautoria com dois economistas. Ha um cuidado dos autores em
apresentar algumas equacodes possiveis para uma interpretacao da
“rotatividade” dos cargos. Os modelos sao comparados e um deles é
escolhido como mais adequado ao caso em questao. Isto deixa claro ao
leitor como o conceito sera utilizado.

Um pouco mais a frente, sdo apresentadas dez hipoteses, algumas
autoexcludentes. Elas sdo testadas segundo o modelo econométrico
proposto. Sao trazidas variaveis dependentes (rotatividade) e
explicativas (mudanca ministerial, ideologia, efeito do mandato
presidencial, controles basicos dos Ministérios, ciclo eleitoral,). Cada
um dos termos é definido.

Posteriormente, a taxa média de rotatividade é calculada de formas
diferentes, a partir da inclus@o ou nao de algumas das variaveis
explicativas. Como resultado, os autores constroem quatro modelos,
que sao devidamente testados. Separei um trecho no qual os autores
iniciam a discussao da analise dos modelos:

Uma forma natural de se estimarem os efeitos das diferentes

7

varidveis explicativas sobre a rotatividade de DAS* é

14 Direcdo e Assessoramento Superior (DAS). Sdo cargos de livre nomeacéo e de livre exoneracéao
do executivo federal. Possui 6 niveis (1 a 6), com aumento gradativo de responsabilidades e de
remuneracao. Podem ser nomeados tanto funcionarios do quadro administrativo federal quanto
dos outros entes federativos, bem como pessoas sem nenhum vinculo com a administracao
publica. No primeiro caso, sdo acrescentados 60% do valor do respectivo DAS ao salario do
servidor. No segundo, o respectivo valor do DAS é pago de forma integral (Brasil, 2007).
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agrupar todos os dados em uma regressdao OLS, método chamado
de minimos quadrados empilhados ou pooled ordinary least
squares (POLS). No entanto, estimadores POLS desconsideram a
estrutura em painel dos dados, o que pressupoe que as observacoes
ndo sejam serialmente correlacionadas por individuo, o que por
sua vez leva a erros homoceddsticos entre individuos e periodos
(Johnston e DiNardo, 1997) (...) Para determinar se a regressdo no
formato POLS se adequa aos dados presentes, foram aplicados
dois testes para cada um dos modelos 1 a 4. O primeiro, o teste F de
Chow, é usado para testar se uma regressao em formato de painel
com efeitos fixos seria ou ndo mais adequada que o mais simples
método dos minimos quadrados empilhados (POLS). Os resultados,
apresentados na tabela 2 do apéndice, indicam que sob as quatro
especificacoes, 1.a 4, 0 método de efeitos fixos é mais adequado que
POLS. Para todos os testes, o -valor ficou abaixo ou igual a 0,0005
([grifos meus] Lopez; Bugarin; Bugarin, 2015, p. 56-57).

Iniciar com “uma forma natural” é um indicio claro de que os pares
compreendem o que estd sendo proposto. Nesse pequeno trecho,
descobri uma série de termos, conceitos e métodos que evidenciam o
quanto sou leigo neste assunto, de forma que tampouco sei o significado
do “valor (ficar) abaixo ou ser igual a 0,0005”. Esta claro para mim que é
necessario ser iniciado para compreender plenamente os argumentos
expostos. E necessiria uma socializacio anterior para a emissio
de outras possiveis interpretacoes dos dados aqui expostos ou de
questionamentos acerca dos pressupostos de método utilizados.

A NT, por sua vez, possui um objetivo diferente: fazer uma intervencao
em um debate publico. Nao se trata de um texto dirigido aos pares. Isto
implica uma forma de escrita que se pressupdoe compreensivel para
um numero maior de interessados. Esta caracteristica esta explicita
em uma frase do autor da NT: “(...) dizer nomeacdo politica, ja atribui
uma carga de valor. Por isso eu prefiro o termo burocracia de nomeacdo
discriciondria. Embora nio use muito nessas NT porque ninguém
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vai entender o que é” (Entrevista, autor da NT). Ou seja, os termos
escolhidos para a descricao das praticas sao utilizados em dialogo com
as apropriacoes possiveis. Entretanto, no momento de traducio desses
conceitos do livro para a NT, ha um limite tracado pelo autor entre o que
considera inteligivel ou nao para o publico que deseja atingir.

Ainda assim, permanece a questao: a quem se destina este instrumento?
Isto por que, evidentemente, algum nivel de “nao ditos”, de termos que
nao precisam ser explicados também estarao presentes na NT. A ideia
inicial proposta era a de se fazer um “resumo” da argumentacao do livro,
mas a traducdo de um instrumento a outro conferiu outras énfases ao
produto final. Como o proprio autor da NT afirma:

A NT passou a ser uma coisa diferente do livro. O que antes era
um prajeto de sintetizar os argumentos do livro, mostrar o efeito
da rotatividade... No livro, qual é a discussdo? A discussao é
sobre rotatividade dos cargos. A NT é sobre profissionalismo do
perfil dos servidores. A NT foi ganhando um carater diferente
(Entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

No livro, o objeto principal de debate com os pares girava em torno da
“rotatividade” daqueles que ocupam cargos de confianca. Nesse debate,
discute-se, por exemplo, se a taxa de mudanca das pessoas que ocupam
cargos comissionados (de nomeacdo discricionaria) é considerada
elevada ou nao, e suas possiveisimplicacoes. Na NT, o debate centrava-se
na “profissionalizacao”. A leitura e a analise dos dados exposta indicam
que houve um aumento na ocupacio de postos decisorios no governo
federal por funcionarios concursados. O pressuposto dos autores é o de
que o fato de mais servidores publicos ocuparem cargos comissionados
indica um fator positivo, pois apresenta um critério de ascensao entre
funcionarios que lidam com as respectivas pautas tematicas de cada
Ministério. E isto que os autores classificam como profissionalizacao.
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No livro, o objeto principal de debate com os pares girava em torno da
“rotatividade” daqueles que ocupam cargos de confianca. Nesse debate,
discute-se, por exemplo, se a taxa de mudanca das pessoas que ocupam
cargos comissionados (de nomeacao discricionaria) é considerada
elevada oundo, e suas possiveisimplicacoes. Na NT, o debate centrava-se
na “profissionalizacdo”. A leitura e a analise dos dados exposta indicam
que houve um aumento na ocupacio de postos decisérios no governo
federal por funcionarios concursados. O pressuposto dos autores é o de
que o fato de mais servidores publicos ocuparem cargos comissionados
indica um fator positivo, pois apresenta um critério de ascensao entre
funcionarios que lidam com as respectivas pautas tematicas de cada
Ministério. E isto que os autores classificam como profissionalizacéo.

Como pode ser visto nesse topico, a traducao de um texto voltado para
uma rede de especialistas para outro, direcionado a um publico nao
especializado, é possivel e contemplada nas publicacoes do Ipea. No
caso aqui analisado, o processo de modificacoes ultrapassou a simples
traducao. Na visao do autor, um resumo do livro seria inadequado, uma
vez que o publico-alvo da NT, nao especialista, enxerga o problema de
uma o6tica que prioriza outros incomodos. Ha um interesse deliberado
do autor em impactar o debate sobre “aparelhamento” da maquina
publica.

E interessante notar ainda que este esforco de traducio de um
instrumento a outro, modificando linguagens e conteudo, ndo é uma
novidade na instituicdo. Os relatérios confeccionados no passado
constituem outro exemplo dessa transformacao criativa que pressupoe
um autor fluente nesses dois universos. Tanto os relatérios como as NT
ocupam um lugar de producao de conhecimento em nome de interesses
reconhecidos como publicos e que, além disso, ndo se direcionam a um
universo de especialistas. Em contextos diferentes, ambos objetivam
chegar aos gestores publicos, mas os caminhos para tanto, em termos
ideais, ndo sdo iguais.

O processo de trabalho baseado em relatérios que -circulam
“internamente” entre diferentes setores do Estado pressupde o
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reconhecimento de que os atores participantes se percebem como
membros do Estado. Os relatdrios o evidenciam, portanto, uma relacao
do Ipea com outras instituices de forma necessariamente direta. E
mais do que isso, seu pressuposto € o de que, ao atravessar as paredes
da instituicdo, eles continuam a existir como documentos a circular
dentro de um espacgo considerado como estatal. Asinformacdes técnicas
do(s) especialista(s) foram traduzidas em palavras compreensiveis que,
apos serem consumidas, capacitarao o gestor publico a tomar melhores
decisoes.

A diminuicao das demandas por relatdrios pode ser interpretada como
um dos sinais de afastamento da instituicdo do circulo decisorio e sua
aproximacao ao tipo de trabalho desempenhado nas universidades,°
sendo esta compreendida como um espag¢o que privilegia o debate
publicado entre especialistas. Por outro lado, a NT, bem como os
boletins publicados pelas diferentes diretorias, sdo publicacdes que as
diferenciam.

As NTs sao dirigidas a sociedade, e os gestores publicos podem ser
implicados tanto como gestores, quanto como membros da primeira.
Ou seja, dependendo das redes pessoais e institucionais que os TP
acessem ou nao no processo de divulgacao de uma NT, seus argumentos
podem chegar aos gestores publicos de uma forma direta (por relacées
prévias estabelecidas) ou mediada (na qual a imprensa constitui um
ator importante). Tanto em um caso quanto em outro, a NT nao se
dirigirdA apenas aos gestores, a sociedade sendo necessariamente
incluida. Assim, ao atravessar as paredes do Ipea, a NT circula como um
documento elaborado por uma instituicdo que produz conhecimento
de interesse publico e, exatamente por este motivo, suas publicacées
devem atingir o maior espectro de pessoas possivel.

1950s relatérios sao exemplos desse tipo de relacdo que desejo realcar, que esta de acordo com
as versoes dos TP acerca das mudancas pelas quais a instituicdo atravessou, principalmente,
desde a década de 1980. Eles podem ter sido substituidos por outros instrumentos, mas seria
necessaria uma analise mais aprofundada de textos correlatos para compreender a amplitude
das modificacdes introduzidas por esses outros potenciais documentos.
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Além disso, essa relacdo indireta entre producdes do Ipea e o governo
central pressupoe a existéncia de um debate em um contexto
democratico. Como exposto anteriormente, a confluéncia de um tema
relevante em discussdo na sociedade e uma pesquisa ja realizada na
instituicao proporcionam uma conjuncao que pode ser percebida como
uma oportunidade que cabe aos ipeanos perceber para que um texto de
intervencao seja produzido.

A expectativa é, sem duvida, influenciar o debate, mas é crucial enfatizar
que ela é descrita dessa forma por ter como referéncia um modelo de
tomada de decisoes que foge ao padrao tecnocratico. O pressuposto é o
de que as melhores decisoes serao as resultantes dos debates publicos,
e nao mais aquelas escolhidas por um conjunto de especialistas em
dialogo direto com outros membros do Estado. Assim, a sociedade €
munida de melhores informac6es sobre os caminhos possiveis para
os rumos do pais por trabalhos com o selo do Ipea. Nesse sentido,
argumentos técnicos seriam um dos elementos de pressdo da acao
politica e governamental em uma direcdo ou outra.

Feitas essas ponderacdes, passo agora a analisar a interface dessa NT
com a imprensa.

Relacao de uma Nota Técnica
com parte da imprensa

O objetivo da NT é apresentar argumentos que serao debatidos pela
sociedade, que tém a imprensa como uma de suas representantes. Esta
questao foi debatida com o autor da NT quando lhe apresentei um
esboco inicial deste capitulo. Fiz algumas consideracoes breves sobre o
que me parecia uma visao reificada da imprensa presente, a meu ver, na
Otica dos TP.**’Este foi objeto de discussao entre nds, momento em que

16 Jtilizo a nocéo de “reificado” para indicar uma contextualizacdo da imprensa como algo
externo ao Ipea, que ganha um determinado corpo e possui o pressuposto de agéncia.
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ele teve a oportunidade de apresentar as suas consideracoes.

O TP concordou com a minha leitura e especificou o sentido atribuido
a imprensa em sua fala. Falou de alguns temas que aparecem na
grande midia praticamente sem alteracdo de posicionamentos,
especialmente a acusacao de aparelhamento partidario do Estado,
repetida incessantemente. Ele fazia referéncia ao discurso emitido
pelos grandes meios de comunicacao. O tema da NT e a forma como foi
escrita estavam diretamente relacionados a esta questao:

(...) sustento que o debate puiblico atual se concentra de modo
desproporcional sobre a questdo da politizacdo da gestdo e
eventual “aparelhamento” estatal — sem amparo empirico su-
ficiente - e essa preocupacdo esta ofuscando outros aspectos
centrais do debate visando qualificar a alta gestdo ptiblica e
torna-la mais eficiente: a necessidade de se implantar e desen-
volver sistemas de avaliacdo do desempenho mais apropriados
a selecdo de nomes para as posicoes de confianca ([grifos meus]
idem 2015b, p. 2-3).

A mudanca do tema “rotatividade”, de interesse académico, para
“profissionalizacao”, mais apropriado ao debate publico, relaciona-se a
esta questdo. Os argumentos principais da NT centraram-se em apontar
o aumento do nuimero de funcionarios de carreira que ocupam os
cargos de DAS. Entretanto, é interessante notar que ao final da mesma,
apos realizar as argumentacoes que considerava pertinentes, o autor
escreveu um anexo intitulado: “Ocupantes de cargos de DAS e filiacao
aos partidos politicos”.

Esta é uma discussao que nao esta colocada no livro., constituindo um
trecho escrito especificamente para o dialogo com a imprensa, por se
tratar de um debate que ela costuma abordar nesses termos. O autor
contrapoe com dados uma discussao que o senso comum divulgaria sem
pesquisas empiricas. A suposta ideia a ser combatida é a de que os DAS
sao ocupados por apadrinhados politicos, por pessoas sem capacidade
técnica.
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Na apresentacdo da NT, seu autor enfatizou ndo considerar este um
dado interessante para avaliar o grau de politizacgdo do servico publico,
abordando essa discussao simplesmente por ela se dar nesses mesmos
termos no debate publico, nas apropriacoes realizadas pela imprensa.
No anexo, o autor tem o cuidado de apresentar quatro justificativas para
expor esse ponto.’” Isto é feito antes de ser mostrada uma pequena
tabela com os dados referentes a porcentagem de filiados a partidos
por nivel de DAS. Ou seja, a seu ver, havia a necessidade de enfatizar e
destrinchar os argumentos que desqualificavam este tipo de correlacao.
Isto ocupou um espaco maior no texto do que a apresentacio e a analise
dos dados e constituiu um elemento a mais de reforco do discurso
cauteloso, ao se apresentar os dados:

As razoes elencadas acima sugerem cautela ao se
associarem argumentos relativos ao “aparelhamento”
e ’politizacdo da gestdo” da burocracia estatal - em
particular quando se utiliza o termo com acepg¢do negativa
- as distribuicoes desiguais nas taxas de filiagdo. Com essa
cautela, a tabela 4 apresenta dados sobre a proporcdo
de filiados a partidos politicos, por nivel do cargo DAS
(idem 2015b, p. 18).

O autor finaliza a interpretacao desses dados da seguinte forma:

17Qs argumentos sao: 1) o numero de filiados a partidos politicos subestimaria as preferéncias
politicas dos servidores, na medida em que atrelaria uma determinada posi¢do politica apenas
aos filiados, supondo que os demais nao a possuiriam; 2) os partidos de esquerda possuem
uma tendéncia a ser mais “organicos”, a possuir um nimero maior de filiados. Logo, haveria
uma tendéncia a uma maior propor¢io de filiados nesse grupo de servidores; 3) do ponto
de vista de uma democracia que se organiza por meio de agremiacdes, a filiacdo partidaria
¢ um dado positivo de maior participacdo da populacdo nos debates publicos. Entretanto,
a correlacdo realizada nesse caso é negativa, e ela ndo diria nada a respeito da “necessidade
de preservar consideracoes técnicas e principios fundantes da gestao burocratica moderna
quando das escolhas para as posi¢oes” (idem: 18); 4) Nao ha consenso nas discussdes no campo
da ciéncia politica sobre o grau desejavel de filiacao partidaria nos niveis altos da burocracia
de nomeacao discricionaria. Como se trata de servidores de quem sdo esperadas tomadas de
decisdo discricionarias, a “imparcialidade” ndo seria o valor fundamental para os ocupantes
desses cargos.
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O crescimento do percentual de filiados acompanha quase
monotonicamente o crescimento da hierarquia do cargo,
sugerindo maior controle partiddrio nos cargos de mais alto
poder. Entretanto, vale ressaltar que mesmo no nivel seis, 2/3
dos nomeados ndo tém filiagdo. Alguns aspectos importantes
merecem ser ressaltados. 13% dos nomeados tém filiagdo
partidaria. O ntimero ndo é expressivo, se considerarmos
a contumacia dos argumentos sobre aparelhamento da
administracao federal (na hipotese de considerarmos a filiagdo
umaboaproxyparasediscutiraparelhamento, oquendoénosso
caso), embora se deva olhar com detalhe para o alto escaléio
(4, 5 e 6) (idem: 19).

De acordo com o autor, a realizacao dessas ponderacoes relaciona-se
a determinadas antecipacoes em relacao a imprensa. Elas referem-se
diretamente ao que discutimos a respeito de sua reificacdo por parte
dos TP. Nesse caso, ele apontou um discurso mais ou menos homogéneo
que costuma ser estampado pela “grande imprensa”. Foi em dialogo
com este discurso que esse trecho da NT foi escrito. Entretanto, o autor
reconhece nao ter sido suficiente Apesar das ponderacoes que realizara,
alguns veiculos de informacao publicaram manchetes com um tom
diferente daquele apontado pela NT. Ele me citou dois exemplos:

A noticia do Gi era assim.. eu martelei a coisa da
profissionalizacdo, dizendo: “Hoje, 70% dos cargos de alta
direcdo sdo ocupados por servidores das carreiras e 30%
sdo de nomeados do setor privado”. Vocé comparando com
o0 passado, houve uma ampliagdo massiva da... Se usa essa
métrica, profissionalizacdo ou ndo profissionalizacdo, 30%
ainda ndo. A noticia do G1 é: “30% dos cargos de livre nomeagdo
sdo ocupados por ndo concursados”. Era 6bvio que tinha... ela
quer produzir uma leitura especifica. Ela ndo quer dizer que
aumentou a profissionalizagdo. Quer dizer que existe uma
parte, supostamente significativa, de ndo profissionalizados. O

outro... A Folha de Sao Paulo. Por isso que eu digo que quando
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vocé falamidia... A noticia da Folha de Sao Paulo de manchete
foi: “Presidéncia da Reptiblica é 6rgdo com menor quantidade
de praofissionalizados”. E no texto estd explicitamente dito: “A
Presidéncia da Reptiblica ndo pode ser analisada porque
ela é uma comunhdo de érgaos diferentes. Tem secretaria
de mulheres, secretaria de igualdade racial, ndo tem uma
carreira prépria, entdo é um saco de gatos. Nao adianta
analisar a Presidéncia como um Ministério estruturado.
Entdo vamos deixar a Presidéncia de lado por esse motivo”.
Embora tenha isso aqui. Isso é como se vocé falasse para
o jornalista. “Olha, a Presidéncia é um drgdo que tem
uma coisa especial e pode botar”. E 6bvio que estd vendo
nitido... Ndo é ma fé. Vocé tem um objetivo politico ali, que
é atacar a Presidéncia da Reptiblica, o governo. E isso que
estou dizendo que tem que ter claro. Por isso, eu enfatizava
tanto na NT o que eu achava que ia comprar essa intuicdo
difundida pela imprensa, mas as vezes nao é tao efetivo. Nao
adianta. Para esses drgdos de comunicagao, o que vocé falar
éestéril. O que importa é a construcdo que eles querem dar.*°
(grifos meus. Entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

Nesse ponto, sdo acionadas nocoes de boa e md fé. Mas, além disso, o
autor também enfatiza que muitos jornalistas (ou as instituicdes para
as quais trabalham) ja possuem uma determinada visao anterior sobre
um tema, como aparelhamento. Assim sendo, se uma pesquisa aponta
para uma perspectiva contraria a ela, muitas vezes nao é veiculada
como noticia. Sua percepcao de uma boa fé do trabalho jornalistico

198 A matéria “30% dos cargos de confianca federais séo de servidores nio concursados” foi
publicada em 28/10/2015. http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/10/30-dos-cargos-de-
confianca-federais-sao-servidores-nao-concursados.html (Acesso em 30/04/2020) (G1, 2015). A
manchete atribuida a Folha de Sio Paulo pelo autor da NT foi publicada no portal de noticias
UOL, também em 28/10/2015, vinculado ao jornal paulista. “Presidéncia tem maior numero
de cargos comissionados sem vinculo, diz Ipea”. http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-
noticias/2015/10/28/presidencia-tem-maior-numero-de-comissionados-nao-funcionarios-diz-
ipea.htm (Acesso em 30/04/2020) (UOL, 2015).
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tem relacdo direta com o quanto a matéria segue as orientacoes gerais
da pesquisa publicada. A ma fé relaciona-se, ao contrario, ao seu
distanciamento. Sao diferencas que podem ser sutis na pratica, mas é
sintomatico o exemplo anterior da énfase da noticia em 30% ou 70% em
relacdo aos funcionarios de alto escalao.

Como Bourdieu (1997) aponta, ao descrever o campo jornalistico, seus
profissionais sdo treinados a escrever noticias que fogem as formulacdes
cotidianas. Essa pratica pode ser um elemento relativizador das nocées
de boa e ma fé. A énfase em 30% ou 70% também poderia ser lida
como a escolha de uma manchete com tendéncias mais excepcionais.
Corresponde a formas de organizacao do pensamento e percepcao de
mundo daqueles que integram esse universo. Este seria um motivo
a mais para que o Ipea tenha funcionarios com a funcao de realizar
traducoes e mediacoes entre o que os TP escrevem e o que se publica.

Como disse no comeco do texto, a gestdo do ex-presidente Marcio
Pochmann costuma ser considerada um ponto de inflexdo na
relacdo da instituicdo com a imprensa. As coletivas visando a ampla
divulgacao de trabalhos dos pesquisadores do Ipea aconteciam com
bastante regularidade. Muitos TP o acusaram de ter publicizado
pesquisas prematuramente, o que poderia comprometer a imagem
da instituicdo.’*® Apesar desta critica, como vimos, a atuacdo dos TP
em dialogo com a imprensa continua a ser relevante no Ipea. Alguns
possuem seus proprios contatos e rede de relagoes com jornalistas,
como o Diretor da Diest, entrevistado pela CBN. O autor da NT diz que
este nao é o seu caso. Em funcao desta NT e de pesquisas anteriormente
divulgadas, ele concedeu diversas entrevistas, mas faz uma ressalva
sobre sua relacao pessoal com o resultado delas:

199 AEsta linha de argumentacéo voltou a tona no caso do erro da pesquisa. A explicacio oficial
do equivoco ocorreu por uma troca de dados entre duas colunas do Excel. Um erro que os TP
que discutiram o assunto consideraram que poderia ter sido resolvido por uma revisao entre
os pares. Uma das suposicdes naquele momento foi a da impossibilidade de revisao do trabalho
para que se aproveitasse o Dia Internacional da Mulher para lancamento do texto. Justamente
uma situacao regulada pelo senso de oportunidade. No caso da NT analisada nesse capitulo, os
tramites até sua publicagao visavam tornar o trabalho mais seguro.
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Eu dou entrevistas e ndo acesso os jornais, nao ligo a televisao.
Nao quero nem saber de nada. Nao quero ter o dissabor de olhar
recortes de minha fala para sugerir que eu disse o que eu nao
disse. Entdo eu faco isso por uma obrigacdo formal do servidor
publico. Mas ndo quero nem saber (entrevista com autor da NT,
04.11.2015).

Apesar de todos os cuidados, o autor da NT efetivamente soube das
repercussoes desse trabalho. Mais do que um desinteresse sobre os
possiveis desdobramentos, o fato de nao procurar as noticias se vincula
a um gerenciamento de frustacoes pessoais a partir de situacoes
anteriores similares. Como um trabalho aplicado, os argumentos sao
produzidos em uma direcao, e o autor escreve um texto procurando
provar um determinado argumento. Entretanto, o pesquisador nao tem
controle das reverberacoes de seu trabalho, das afirmacoes realizadas
a partir dele.

A énfase das noticias gerou grande desapontamento para o autor. Frisar
0s 30% implica a suposicao de que a meta de 100% dos cargos ocupados
por funcionarios concursados seria desejavel. Além disso, mantém
o pressuposto de que os cargos comissionados possuem um ndamero
elevado e sdo um problema para a gestdo da burocracia nacional.
Nao é possivel dizer que os textos nao foram lidos pelos jornalistas,
afinal alguns trechos foram efetivamente citados. Entretanto, se um
dos interesses do trabalho era justamente o de criticar “argumentos
distorcidos”, a escolha das manchetes acabou por reforca-los. Isto é, vai
na contramao da proposta de intervencao do texto.

Entretanto, de acordo com o ponto que desejo enfatizar neste capitulo,
os trabalhos produzidos para a imprensa nao sao simplificacoes dos
argumentos cientificos. Para que um trabalho sobre profissionalizacao
seja constituido, ao invés de um resumo sobre a rotatividade dos cargos
de confianca, sdo necessarias uma série de mediacoes. Estas ultimas
somente foram construidas apos o autor da NT ponderar sobre o pedido
do diretor do Instituto, debrucar sobre o material produzido no livro,
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analisar o debate ptiblico e sua motivacao, perceber os pressupostos na
acao do governo para uma tomada de decisao, rememorar os discursos
exibidos na grande midia, expor os argumentos para os colegas e
reescrever o texto a partir das criticas recebidas.

Dessa forma, por mais que exista um conjunto de expectativas nao
cumpridas, elas nao existiriam se a imprensa nao fosse pensada como
um interlocutor - ou, pelo menos, como profissionais leitores do
trabalho, uma vez que o autor da NT ndo reconheceu esta relacao em
termos de um dialogo. Como ele disse no trecho acima: “Para esses
orgaos de comunicacao, o que vocé falar é estéril. O que importa é a
construcao que eles querem dar”. A expectativa de construcao de um
texto que altere a direcdo interpretativa do senso comum persiste,
embora a possibilidade de frustacao ja esteja embutida no momento da
escrita do proprio trabalho. Isto se da por experiéncias anteriores do
autor e pela avaliacdo do modo de operacao dos diferentes 6rgaos da
imprensa. De qualquer forma, diante dessa imagem de palavras jogadas
ao vento, a duvida sobre os ganhos com a continuidade dessa relacao
permanece. Vale lembrar que, desde o comeco da entrevista sobre a NT,
o carater de intervencao do trabalho sempre andou junto com o senso
de oportunidade. No trecho a seguir, o autor da NT aponta mais uma
caracteristica da oportunidade:

(...) agora que estdo falando em reforma é um étimo tema. Mas
ndo so porque permite vocé intervir (...) Nesse caso era assim: o
debate estd em curso, a gente quer intervir e mostrar que tem
argumentos. Mas junta-se a isso, é muito importante o senso de
oportunidade. Mais do que vocé poder intervir em um debate,
é o fato de mostrar também para os drgdos de administracdo
que o Ipea tem coisas relevantes. Estd fazendo coisas relevantes
e ndo deveria ser extinto (risos). Isso é uma coisa importante
também. Porque vocé quer mostrar sua relevdncia também. Ao
contrario, sei ld... eu imagino... de 6rgdos como IBGE, que ndo
precisa... Ninguém fala: “vamos extinguir o IBGE”. O Ipea tem
sempre uma discussdo, que vocé viu nessa etnografia. Agora o
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ministério do planejamento esta discutindo se vai enxugar o
Ipea, sevaifatiar o Ipea, sevai manter o Ipea assim ou assado
(Entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

Na primeira aparicdo da categoria senso de oportunidade, o autor
enfatizou suaentradano debate publico paramarcar uma posicao. Este é
um lado da oportunidade sobre o qual ja falei anteriormente. Outro lado
esta relacionado ao debate em si e a sua circulacao. Como pesquisador,
sua relacdo com a recepcao do trabalho carrega elementos ambiguos,
com uma carga de frustacao. Entretanto, como um funcionario do Ipea,
outros sentimentos estao associados. Ao dizer que concede entrevistas
“por uma obrigacdo formal do servidor publico”, ele mobiliza um
sentimento de dever profissional. Por sua condicdo de funcionario
publico, reconhece-se como produtor de conhecimentos que devem
ser amplamente compartilhados. Além disso, a oportunidade de
divulgacao e de disseminacao de trabalhos feitos por pesquisadores do
Ipea funciona como uma forma de manter a instituicdo em evidéncia.
Esta é uma perspectiva que leva em conta dilemas enfrentados pela
instituicao, bem como seu risco de extin¢ao ou de mudanca drastica de
seu papel e lugar.

Cabe igualmente lembrar que a redacao da NT foi uma tarefa
delegada por um dirigente da instituicao, por alguém que ocupa uma
posicao ativa na politica editorial de sua diretoria e, dessa forma,
se empenha na selecao e na divulgacdo de trabalhos que se adequem
a temas considerados relevantes de seu ponto de vista. O convite
para a publicacdo da NT pode ser compreendido como uma tarefa
delegada por um superior, mas ela so6 foi realizada pelo fato de ambos
compartilharem previamente um conjunto de pressupostos. Nessa
conjuncao, ha a escolha de se aproveitar um tema “quente” e produzir
um discurso considerado técnico, contrario a um argumento frequente
no senso comum - um argumento utilizado, inclusive, pelo proprio
governo para justificar uma tomada de decisao. Apesar de nao se tratar
de um trabalho de assessoria governamental solicitado por outro
setor do Estado, ao circular no formato NT com ampla divulgacio na
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imprensa, ha a possibilidade de seus argumentos ocuparem um lugar na
conjuncao de forcas e na disputa na esfera publica. Os atores envolvidos
podem ou nao acessa-los, mas uma contribuicao do Ipea se fez presente
no debate.

Além de possuir uma missdo ampla, de acordo com os TP, o Ipea ainda
nao dispoe de instrumentos internos para medir o maior ou menor
cumprimento de sua missdo de assessoria. Algumas avaliacdoes sao,
contudo, realizadas caso a caso.

Vejamos, a titulo de exemplo, a publicacao do “Marco Regulatorio das
Organizacoes da Sociedade Civil”."* Implementado oficialmente em
janeiro de 2016, pela Presidéncia da Republica, é um dos casos bem-
sucedidos da atuacao do Ipea no papel de assessor do governo. Alguns
TP participaram de forma ativa de varias de suas etapas. Do momento
inicial até a materializacdo como um marco instituido, transcorreram
alguns anos de pesquisas, publicacoes, discussoes e reunides com
diferentes atores envolvidos.

Entretanto, s6 é possivel classificar este caso como um “sucesso” ao
olha-lo do presente para o passado. No momento em que os ipeanos
realizavam as primeiras observacdes nas conferéncias nacionais,liamas
atas produzidas, testavam correlacoes, avaliavam medidas efetivamente
implementadas e escreviam textos ndo era possivel estabelecer que
aquele trabalho inicial subsidiaria discussoes especificas no futuro,

1 De acordo com a cartilha publicada pela Secretaria Geral da Presidéncia da Reptiblica: “O
Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC) é uma agenda politica
ampla que tem o objetivo de aperfeicoar o ambiente juridico e institucional relacionado as
Organizacoes da Sociedade Civil e suas relacdes de parceria com o Estado. As acoes do Marco
Regulatorio sdo parte da agenda estratégica do Governo Federal que, em conjunto com a
sociedade civil, definiu trés eixos orientadores: contratualizacao, sustentabilidade econdmica
e certificacdo. Esses temas sdo trabalhados tanto na dimensdo normativa - projetos de lei,
decretos, portarias - quanto na dimensao do conhecimento - estudos e pesquisas, seminarios,
publicagbes, cursos de capacitacio e disseminacdo de informacdes sobre o universo das
Organizacoes da Sociedade Civil”. Disponivel em: http://plataformamaisbrasil.gov.br/images/
manuais/Marco_Regulatorio_Das_relacoes_entre_Estado_e_Sociedade_Civil_1.pdf.  Acesso
em 30/04/2020. (BRASIL, 2014).
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possibilitaria outras pesquisas e seria um dos elementos presentes
na construcido de uma rede de relagdes que atravessaria o Ipea e a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.

Ou seja, as apropriacoes de pesquisas desenvolvidas pelo Ipea por
setores do Estado acontecem de forma fragmentaria, relativamente
lenta ou mesmo incerta. O setor estatal responsavel pelo objeto da
pesquisa pode ou nao utilizar os argumentos produzidos. Esse contexto
permite um incremento da legitimidade de dialogos constituidos para
fora dos “limites do Estado”, tal como concebido pelos TP. As pesquisas
aplicadas também falam para a sociedade, nao tém no Estado seu tinico
interlocutor possivel.

Nesse sentido, quando pesquisas realizadas pelo Ipea sao veiculadas
pela imprensa, o objetivo de que suas analises e conclusdes ultrapassem
as paredes da instituicdo é cumprido. E significativo que, na ultima
década, alguns de seus diretores sejam antigos TP reconhecidos
pelos demais como bem-sucedidos no didlogo com este setor. Alguns
sao descritos como pessoas com “bons contatos na imprensa”. Nesse
sentido, nao é de se estranhar o incentivo do entao diretor adjunto da
DIEST a publicacao da NT.

A rica relacao que o Ipea passou a ter com midia gerou uma série de
dindmicas proprias. Tais dinamicas podem ser exemplificadas a partir
da categoria embargo, que se tornou moeda corrente entre os TP e os
jornalistas. O autor da NT me explicou do seguinte modo o significado
da expressao:

Tem uma coisa que descobri, agora, chamada embargo. Vocé
sabe o que é um embargo? Os jornalistas... O Ipea diz: "Vai sair
uma NT sobre nomeacoes para cargos DAS”. Tem um monte de
Jjornalistas interessados. Eles falam: “Quero o texto, me manda
o texto para eu produzir as matérias e tal, tal, tal”. E vocé dd sob
condicdo de embargo. Vocé da, mas ele s6 pode se tornar ptiblico
no dia da divulgagdo normal. Quando essa NT foi langada,
parece que tinham 40 embargos. Ou seja, 40 diferentes drgdos
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de comunicagdo ja tinham o texto e estavam segurando. Iam
divulgar no dia na NT, que é uma forma de mensurar a atragdo de
um tema pela imprensa (entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

O embargo é uma forma de os 6rgaos de imprensa acessarem a NT de
forma a terem tempo de preparar uma matéria para ser publicada
de forma concomitante ao seu lancamento, a sua divulgacao publica.
A propria existéncia dessa pratica jA demonstra um contato prévio
entre o Ipea e diferentes midias. Além dessa NT versar sobre um
tema que costuma mobilizar o debate publico na grande imprensa, os
eventos anteriores, como a apresentacao do diretor adjunto da DIEST,
funcionaram como um elemento a mais para sua divulgacao.

Dessa forma, a NT, enquanto uma daslinhas de publicacédo do Ipea, pode
ser compreendida como uma acao do Instituto visando a divulgacao de
suas pesquisas, em consonancia com o ideal de pesquisa aplicada. Faz
parte dos direcionamentos priorizados especialmente nos ultimos dez
anos e é também uma forma de enfatizar a relevancia da Instituicao
diante de uma missao demasiadamente ampla.

Entretanto, apesar do grau de sucesso medido pelo ntimero de
embargos, e pelo interesse de diferentes 6rgaos de comunicacao em sua
publicagdo, nao é possivel medir oimpactodessa NT, alongo prazo, sobre
a perspectiva hegemonica a respeito dos cargos comissionados. No que
diz respeito ao momento historico acionado pelo senso de oportunidade,
a reforma ministerial foi efetivamente levada adiante e o antncio do
corte de 8 ministérios e 3 mil cargos comissionados foi diretamente
atrelado a uma imagem de um Estado moderno “agil, eficiente, baseado
no profissionalismo [e na] meritocracia”, como afirmou a ex-presidenta
Dilma Rousseff na ocasiao.

(..) Por exemplo, desarmamento. O [nome de um TP que
trabalha com o tema e apresentou suas pesquisas, diversas
vezes, em veiculos da grande midia] obviamente estd ha anos...
tem uma série de dados recentes produzidos sobre os efeitos
do desarmamento sobre violéncia e criminalidade. Esta se
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debatendo mudancas no Estatuto do Desarmamento, é 6bvio
que vdo falar. Que vai sair uma NT. Porque NT serve a esse...
digamos, é uma espécie de... é uma posicdo, para usar a
sua terminologia, técnica e cientificamente embasada, que
o Ipea tem ja acumulado durante um tempo. E porque tem
essa entrada no debate publico, pelos meios de comunicagdo,
eu tenho a impressdo de que NT é percebida como um
canal direto de apresentar uma posicao que é crivel, por
diferentes atores do debate ptiblico. Entdo, se vocé tem um
debate sobre desarmamento e quer relaxar as regras para
vocé portar armas, quando o Ipea diz: “Essa decisdo vai
aumentar a criminalidade no Brasil”, isso soa como uma
coisa estrondosa no campo do debate, e as pessoas passam
a se valer dessa nota para fazer valer as suas posicdes. E
obvio que tem posicoes. Tem uma posicdo marcada na NT.
Qual é a posigao quanto ao porte de armas? “Vocé ndo deve
facilitar porte de arma”. Tem gente que acha que tem. Dos
congressistas, tem um monte que quer fazer. O especialista
no Ipea diz que nao. E por qué? Ai tem uma coisa que é
consensual. Nao basta o técnico ter essa pesquisa. Precisa
ter... vocé sobe nos niveis da hierarquia. Eles vdo falar: “E
oportuna. E importante a gente trazer a baila essa discuss@o”
(entrevista com o autor da NT, 04.11.2015).

Destaco aqui o lugar de mediador exercido pela imprensa entre os
argumentos técnicos produzidos pelos pesquisadores do Ipea e os
potenciais atores que tomarao decisoes no referido campo de disputas.
Nesse caso, a expectativa é de que uma posicdo considerada técnico-
cientifica e contraria a facilitar o porte de arma, se insira no debate.
Ao publicizar a pesquisa, os meios de comunicacao de massa mediam o
contato entre potenciais atores politicos que poderiam se valer de seus
argumentos para contrapor outros atores politicos aos quais desejem
facilitar o acesso. No caso em questdo, o debate chegou ao Congresso
Nacional, e o pesquisador do Ipea foi um dos especialistas chamados a
discutir o tema na Comissao Parlamentar que avaliava o assunto.
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Uma determinada posicao sobre “facilitar ou nao o porte de armas”,
defendida em um instrumento institucional (NT), resultado de anos de
pesquisas anteriores e com dados atualizados, esteve presente no debate
que deliberou sobre o assunto no Congresso Nacional. Ou seja, um
especialista no tema, Técnico de Planejamento e Pesquisa, do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada, na ocasido vinculado a Secretaria
de Assuntos Estratégicos, apresentou dados técnico-cientificos que
qualificaram a discussao, introduzindo um elemento de pressao sobre a
tomada de decisao. Sendo assim, por intermédio de um TP, a relevancia
e aimportancia do Ipea foram reafirmadas nesse evento publico.

Pesquisa e assessoria:
mediacoes e transformacoes

Ao tratar da relacdo entre ciéncia e politica, de L'Estoile, Neiburg e
Sigaud (2002) propdem dois modelos tipicos ideais representaveis
em dois polos. Os autores ressaltam dois conjuntos interpretativos
correntes no senso comum académico que dialogam com as nocoes de
pesquisa pura e aplicada encontradas no Ipea. Em suas palavras:

Na vulgata académica a respeito das relagdes entre 0s universos
da ciéncia e da politica podemos identificar duas posigdes polares.
Em um polo, situam-se as formulagdes que consideram a politica
como um meio para a ciéncia: os pesquisadores devem distinguir
asatividades querealizamenquanto cientistas (nasuniversidades
e nas instituicoes de pesquisa) daquelas que realizam enquanto
cidaddos (participando na implementacdo de politicas estatais
ou questionando essas politicas a partir de organizacoes da
sociedade civil), e utilizar estrategicamente as segundas para
beneficiar as primeiras. A elaboragdo de um praojeto de pesquisa
financiado por uma agéncia do Estado, por uma ONG ou por
uma fundacdo seria uma maneira de assegurar as condigoes de
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possibilidade do conhecimento cientifico. No polo oposto situam-
se formulagoes que valorizam a ciéncia a servigo da politica,
a necessidade de racionalizar a solucdo dos problemas sociais
por meio da utilizagdo do conhecimento cientifico ou, ainda, as
formulacgées que propugnam que a pesquisa seja engajada (‘a
servico de...). No primeiro polo, o ptiblico-alvo s@o os académicos,
apesquisapuraévalorizadaem detrimento da pesquisa aplicada;
no segundo, a hierarquia é invertida: o ptiblico principal sdo os
homens de estado, os militantes ou 0os movimentos sociais, e 0
produto final da pesquisa tende a ser polissémico, podendo ser
lido também por pesquisadores em ambitos académicos. O duplo
resultado da atividade de pesquisa, o relatério remetido a fonte de
financiamento e o artigo publicado em revista cientifica, ilustra
bem a ambiguidade envolvida em ambas as posicoes a respeito
das relagoes entre ciéncia e politica.

Essas duas maneiras de conceber as relacoes entre ciéncia e 219
politica remetem, evidentemente, a tipos ideias. Elas se apoiam
em concepgoes de “ciéncia pura” e de “ciéncia aplicada” que
variam historicamente. Nas situacoes empiricas, oS mesmos
individuos ou grupos utilizam, em funcdo do contexto e mais ou
menos estrategicamente, um ou outro argumento, ou adotamuma
posicao intermedidria, reivindicando o direito de trabalhar com
problemas praticos como cientistas. A autonomia da ciéncia com
relacdo apolitica aparece, assim, ndo comoumvalor absoluto (que
poderia servir de critério de classificacdo de diferentes espacos
cientificos ou de diversos individuos no seio desses espacos),
mas como uma reiindicacdo produzida em determinadas
condicoes historicas por agentes ou grupos sociais especificos
([Grifos meus] L'Estoile; Neiburg; Sigaud, 2002, p. 14-15).

Como os proprios autores apontam, trata-se de uma definicio em
termostipicosideais, e um de seus pressupostos é ainclusao de aspectos
historicos na relacao entre ciéncia e politica. Ela abandona, portanto,
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perspectivas que partem de uma dimensao reconhecida no ambito
das escolhas pessoais dos cientistas envolvidos. As relacoes entre o
universo da politica e o da ciéncia seriam, portanto, contextuais, e nao
esferas apartadas.

A defesa ou a critica de modelo de instituicao, que tem nos TDs um
parametro de comparacao e medicao do trabalho dos TP, explicita duas
versoes de Ipea que, em termos gerais, se aproximam da (1) politica
como um meio para a ciéncia ou da (2) ciéncia a servico da politica.
Uma preocupacao dos autores citados diz respeito a autonomia, uma
questao importante que também se faz presente no Ipea e que aparece
em diversas falas dos TP.

A discussao acerca de modelos de publicacoes pautados em textos
assinados pelos TP ou textos institucionais, assinados pela instituicao
Ipea, perpassa a nocao de autonomia. Em termos ideias, os TDs sao a
representacdo maxima da autonomia de um TP, uma producao na qual
ele pode defender seus ideais. Na medida em que o TD foi ganhando
centralidade nainstituicao, paralelamente instaurou-se um movimento
progressivo de situa-lo como parametro de comparacio e de medicao
das atividades desempenhadas pelos TP. Um conjunto de TP, que se
definem como mais institucionais, considera que este direcionamento
implicou um processo de academizagdo do Ipea. Entretanto, a imagem
de um TP ideal é a de alguém que dialoga com a academia e também
com a burocracia, ou seja, abarca todo o espectro englobado pelos dois
polos citados por L’Estoile, Neiburg e Sigaud (idem).

Em entrevista (16.04.2015), meu interlocutor expds algumas nuances,
ao comparar perfis de atuacdo mais e menos académicos dos TP. Ele
proprio questionava o tipo de trabalho que desenvolvia, refletindo sobre
suas motivacoes, o que resultou em um dialogo muito rico para minhas
preocupacoes. Fizemos comparagcdes entre pesquisas, e sua relacao
com o trabalho de assessoria, algumas mais aplicaveis, outras nao.
Em determinado momento, eu descrevi um seminario que observara
em outra diretoria. A apresentacdo fora feita por um professor
universitario, embora o texto fosse também assinado por um TP. Este
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ultimo, especificamente, é reconhecido pelos demais como alguém com
um perfil bastante académico.

Nessa ocasido, a discussdo me parecera bastante teorica. Citei a
dificuldade que senti, logo apds a apresentacdo, em comentar o
problema central da discussao com outro economista. Meu interlocutor
confirmou a minha impressao, qualificando o debate como teérico e nao
resolvido entre uma das correntes da economia. Descrevi brevemente
o tema para meu entrevistado, um nao economista, que fez algumas
consideracoes. Nelas, opos 0 modo como sao construidos discursos a
favor ou contra trabalhos mais académicos ou mais aplicados no Ipea.
Eles sao expostos em termos de “lados”, em um desenho feito em um
papel, que ficamos apontando para designar o modelo ideal sobre o qual
falavamos:

TP: A motivagdo vem de um debate académico. Nao é o Banco
Central brasileiro... que pediu o trabalho... “Estamos preocupados
com [tema do trabalho], dé para fazer um estudo?” Ninguém aqui
[referindo-se a sua diretoria], imagino estd preocupado com isso,
mas todo mundo estudou isso no mestrado e no doutorado. Néo é
algo alienigena, mas ndo se relaciona com desafios enfrentados
no cotidiano. Vai falar que isso nao é aplicado? Que ndo é util?
Pode ndo ser aderente as preocupagdes conjunturais, mas é um
conhecimento que se junta ao estoque de informacoes que nos
torna mais competentes. Outro lado vai dizer: “Néo é aplicado.
Isso ndo serve, ndo traz luz para os problemas que estdo na mesa
do Ministro da Economia”. A conexdo corporativa. “E isso ndo
nos diferencia daquilo que é produzido na academia. Isso ndo
contribui para nos dar uma razdo de ser”. A cada um dos lados
associam-se vdrias outras coisas. O primeiro lado, académico,
[diz:] “Vamos participar das fronteiras do debate mundial. A
utilidade do Ipea vai ser produzida por meio dessa participacdo
no debate. A aplicagao se da de forma difusa. Publica em inglés,
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isso vai ser lido, citado, alguém [é no jornal e isso para no
governo. Me chamam para eu expandir meu conhecimento”.
Vao dizer que é autonomia critica [do Ipea], [e que a instituicdo]
ndo [é] refém de uma agenda contextual.

Bruner: Que é um projeto de Estado e ndo....

TP: Que é de Estado e ndo de governo... do Ipea como um
elemento reflexivo dentro do Estado, porque ndo estd a servico
das questoes e preocupagdes do momento, que nos posiciona na
crista da onda dos debates.

B: Mas o lado de ca (mais aplicado) pode devolver: “Mas isso ja
tem nas universidades...”

TP: Isso. O que estd pendurado do outro lado. “Mas isso ja esta
nas universidades... A gente ndo precisa de um Ipea, com um
prédio e saldrios para fazer isso”. Se a universidade faz isso,
isso enfraquece nosso lugar. Se a gente ndo se diferencia, a gente
vai perder importancia. Nao existe essa ideia do progresso
cientifico. Grande ilusdo o progresso cientifico. A ciéncia é um
empreendimento politico. E se é um empreendimento politico
melhor, a gente (deve) se envolver na politica agora mesmo.
E influenciar as decisbes cotidianas do governo. Porque
a ideia de publicar em artigo e alguém ler e aproveitar... é
um ciclo muito improvavel, indireto. Mais importante é eu
ser chamado agora a tarde para apresentar um estudo que
vai diretamente nas preocupacoes, e os resultados desse
estudo ja vdo influenciar decisoes operacionais imediatas
(Entrevista TP, 16.04.2015).

No Ipea, existem algumas versoes legitimas sobre o tipo de trabalho que
os TP desenvolvem e qual deveria ser o Instituto ideal. E interessante
notar que essas versoes, ainda que de determinado ponto de vista sejam
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contrastantes, convivem, e cada uma pode ser acionada em diferentes
contextos. O TP entrevistado para este capitulo repete um modelo de
separacaoideal,opondooqueseriamdoispolosdeatuacaonainstituicao,
no qual pessoas que se enxergariam em um deles defenderiam suas
opcoes de praticas institucionais. Em alguma medida, este é o modelo
que descreve as atuacoes de TP no Rio de Janeiro e em Brasilia num
momento anterior doIpea,em que ostécnicosalocados no Riode Janeiro
desenvolveriam trabalhos mais tedricos, e os de Brasilia, trabalhos mais
aplicados. Nesse arquétipo, as preocupacoes estdo colocadas de modo
que cada um desses perfis de atuacao é encarnado por pessoas distintas.
Entretanto, logo apo6s apresentar essa diferenciacao, meu entrevistado
rememora outro discurso que constroi determinado tipo de TP ideal.
Nele, cada pesquisador ipeano congregaria essas duas facetas e. Apds
apresentar esse segundo modelo, meu entrevistado inicia uma reflexao
em seus proprios termos:

TP: Coloco de forma contrastada. Eu acho que existe. Mas
existem pessoas aqui dentro que defendem que o contraste ndo
existe. Existem os dois altamente misturados na pratica. E que
as duas coisas so podem ser bem-feitas se misturadas. Embora
eu acredite que viva um dilema entre esses dois pontos, eu ndo
acho que se misturem muito bem.

Bruner: Mas vocé ndo acha que se misturam na sua prdtica?

TP: Mistura se vocé olhar para trds em longos periodos. Mas
hoje, ndo. Hoje é competicdo por tempo e recursos escassos.
Ou estou escrevendo artigo para ser publicado em periodico,
ou um relatorio que vai ser lido por burocratas. Sdo coisas
muito diferentes. Coisas que exigem estratégias, linguagens...
imaginacoes... diferentes (entrevista, TP, 16.04.2015).

Esta é uma analise que trata da execucdo de dois perfis ideais de
ipeanos passivel de serem vivenciados em temporalidades distintas.
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No entendimento deste TP, em um primeiro momento, o trabalho
de um ipeano seria o de compreender determinado fenémeno, o
que frequentemente ocorre em um formato académico e em dialogo
com pessoas desse universo, ou com um inegavel ethos académico
consolidado.

A associacao direta enunciada por diversos TP: “Para realizar boas
assessorias sao necessarias boas pesquisas” precisa ser qualificada,
justamente por deixar de lado os processos criativos diferenciados. No
caso aqui analisado, a transformacao de um trabalho contido em um
livro em uma NT, sao necessarias algumas mediacdes, ela ndo ocorre
de modo direto. Nesse sentido, trabalhos considerados tedricos, ou
académicos, ndo sao um problema em si, e questionamentos podem
aumentar ou diminuir de acordo com as transformacdes posteriores do
trabalho original. Um TD, portanto, pode ser, por exemplo, um esboco de
uma NT, umrelatorio, ou um artigo cientifico que visa continuar o debate
entre pares. Nenhum desses processos é excludente, mas exige esforcos
intelectuais distintos. A passagem de um tipo a outro esta relacionada
a disposicao do TP em aderir a demandas de producao de trabalhos
mais aplicados, e esta ultima nao constitui meramente um resumo
ou uma simplificacdo de um trabalho mais aprofundado, possuindo
outro objetivo e outros interlocutores. O senso de oportunidade dos
TP permanece ativo na busca por temas que possam proporcionar
trabalhos que impactem a sociedade ou as politicas publicas. Apesar
das criticas e da comocao a partir do episddio do Erro do Ipea, € inegavel
que a divulgacao da pesquisa resultou em um grande impacto no debate
e mobilizacdo de grupos sociais em torno de temas relacionados a
abusos cometidos contra mulheres. Ou seja, apesar da divulgacao do
dado equivocado e de seu consequente efeito negativo na imagem da
instituicao, o trabalho foi o fio condutor de uma grande mobilizacao
sobre o tema. Certamente, uma nova pesquisa que atingisse esse grau
de capilaridade seria considerada exitosa, enquadrando-se na tarefa do
Ipea de produzir conhecimentos relevantes para a sociedade.
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Capitulo IV

O “mito de origem” em contexto.
Continuidades e inovacoes institucionais

Em 2005 foi publicado um livro em comemoracao aos 40 anos do
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada/Ipea (D’Araujo, Farias,
Hippolito 2005). Tendo como fio condutor a cronologia da trajetoria
institucional, as entrevistas com aqueles considerados seus presidentes
e pesquisadores mais ilustres sao apresentadas em trés partes: os anos
1960-70; os anos 1980-90 e o Ipea do século XXI. Abrindo o capitulo
denominado “Os fundadores”, encontramos o depoimento de Reis
Velloso que, juntamente com Roberto Campos, é considerado um dos
“pais fundadores” do Ipea. Apesar de um pouco longa, vale a pena
acompanhar sua resposta quando perguntado sobre como teria surgido
aideia de criar um 6rgao com o perfil do Ipea:

Em maio de 1964, voltei dos Estados Unidos, depois de terminar
minha pds-graduacdo na Universidade de Yale. Tinha, entdo,
duas opcoes: trabalhar em alguma instituicdo internacional ou
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voltar para Yale, masacabeiindo parao Ministério do Planejamento.
Conheci Roberto Campos ainda em Yale - ele era embaixador em
Washington e, no inicio de 1964, fez uma palestra na universidade.
Houve um jantar em sua homenagem e, por coincidéncia, sentei-me
a sua frente.

De repente, ele perguntou: “Vocé ndo é o Velloso2” Confirmei. E ele:
“Simonsen e Isaac Kerstenetzky me falaram de vocé”. Voltando do
exterior, encontrei um telegrama dele, pedindo para procurd-lo
assim que chegasse. Tive uma primeira conversa com o Campos,
mas ndo foi conclusiva, e conversamos novamente; foi quando
ele me propds a criacdo do Escritorio de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Epea), hoje conhecido como Ipea (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada). A ideia era constituir um orgao pensante de
governo, fora da rotina da administragdo, pois dentro da rotina
ja havia os grupos setoriais do Planejamento. Pretendiamos
que o Ipea fizesse pesquisa econdmica aplicada, ou seja, policy-
oriented, e que ajudasse o governo a formular o planejamento,
numa visdo estratégica de médio e longo prazos. A proposta me
seduziu. Acabei nao terminando a tese de doutorado; ja tinha o
titulo de master e havia concluido todos os cursos para o doutorado
(DAratijo, Farias, Hippolito 2005: 21).

Este tipo de narrativa repetiu-se em outros depoimentos, bem como
nas conversas e entrevistas que realizamos ao longo dos dois anos de
investigacdo no e sobre o Ipea, como Cunha (2012) também ja havia
observado em sua pesquisa. Além da énfase no acaso e nas relacoes
pessoais, chamam a atencdo o destaque ao ineditismo da proposta a
época e o siléncio sobre seu vinculo de origem com o regime civico-
militar. E quase como se o EPEA/Ipea tivesse nascido em um contexto de
vazio institucional por inspiracao de grandes individuos, demarcando,
assim, uma nova era. Nao obstante o objetivo de enaltecer a memoria
institucional™ que preside o livro Ipea 40 anos, e talvez até mesmo por

mQs interessados na reflexdo sobre memoria institucional e biografica remetemos ao Capitulo 1.
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isso, ha que se considerar que o Ipea faz parte de um longo processo de
constituicdo da estrutura estatal brasileira e da luta pela definicao do
que seria o Brasil real: seus problemas e as solucoes mais apropriadas.

Desta perspectiva, é preciso indagar sobre o significado politico de
sua criacdo em 1964, logo apos os militares terem assumido o poder.
Colocar em contexto a representacao da origem da instituicdo que os
ipeanos construiram constitui nosso objetivo neste capitulo. Contudo,
ndo almejamos fazer uma histéria das ideias ou das ideologias nos
anos 1900. Nossa abordagem prioriza reconstituir o espaco social das
instituicoes que antecederam o EPEA/Ipea, a fim de mapear disputas,
fios de continuidade e ruptura no processo que desembocou em sua
criacao e, assim, compreender os sentidos e os valores atribuidos nos
dias de hoje a esse momento inicial da instituicao.

Considerando a representacdo da criacido do Epea/Ipea a partir dos
dois personagens centrais acima mencionados, Roberto Campos e Reis
Velloso, optamos como estratégia metodoldgica e narrativa segui-los
em suas trajetorias para delinear redes pessoais encarnadas em redes
institucionais. Neste percurso, utilizamos material de pesquisa proprio
(entrevistas e levantamento documental) mas, principalmente, as
inimeras publicacoes (artigos, livros, teses e dissertacoes) ja produzidas
sobre temas e periodos historicos afins aos nossos.

Seguindo pessoas, configurando
redes institucionais

Roberto Campos (1917-2001) iniciou sua trajetoria no Itamaraty,
onde entrou ainda jovem por concurso (1939) e, durante muitos anos,
conciliou a carreira diplomatica no exterior com sua formacdo em
economia: graduacdo na Universidade George Washington e pos-
graduacdo na Universidade de Columbia. Participou da Conferéncia de
Breton Woods, responsavel pela criacao do Banco Mundial e do FMI,
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e também das negociacoes que resultaram na Comissao Mista Brasil-
Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico/CMBEU (1950)
- da qual veio a ser conselheiro técnico. No ano seguinte, integrou a
assessoria economica de Vargas, tendo participado da elaboracao do
anteprojeto de governo para a criacao da Petrobras e, como membro
da referida Comissao Mista, também da criacdo do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico/ BNDE em 1952 - integrando seu primeiro
corpo de diretores e assumindo a presidéncia em 1958. Neste percurso,
articulouoconvénioBNDE-CEPAL (Comissao Economicaparaa Ameérica
Latina), contribuiu para o Plano de Metas de JK, integrou o Instituto
Superior de Estudos Brasileiros/ISEB, ja na sua criacdo em 1955, e
manteve grande proximidade com a Escola Superior de Guerra/ESG -
na qual lecionou cursos de formacao. Fez parte da direcao da Associacao
Nacional de Programacao Econémica e Social/ANPES, fundada no final
do governo Goulart, junto com Mario Henrique Simonsen. Quando
Castelo Branco assumiu o poder, foi nomeado Ministro Extraordinario
para o Planejamento e Coordenacdo Econdmica, em maio de 1964, e
poucos meses depois viria, por meio da delegacao feita a Reis Velloso, a
criar o EPEA.*

Ja Reis Velloso (1931-2019), bem mais jovem do que Roberto Campos,
iniciou sua carreira na politica e no servico publico nos anos 1950:
participou da campanha de Eduardo Gomes (1950), foi secretario
parlamentar na Camara dos Deputados (1951), trabalhou no Instituto
de Aposentadorias e Pensoes dos Industriarios/IAPI (1952) e no Banco
do Brasil (1955), onde veio a ser assessor da presidéncia do banco -
inicialmente no Rio de Janeiro e, mais tarde, na nova capital, Brasilia
(1960). Neste percurso, graduou-se em economia, fez cursos de pos-
graduacdo ainda no Brasil (Conselho Nacional de Economia e Fundacao
Getulio Vargas/FGV) e mestrado em economia na Universidade de

12 Ver Toledo 1978; Pecaut 1990; Eckerman 1989; Pereira 2002; Campos 1994; Cunha 2012; Nunes
2017; Bariani Junior 2005a; Fagundes 2014; Nicolai Filho 2001; além de http://www.fgv.br/cpdoc/
acervo/dicionarios/verbete-biografico/roberto-de-oliveira-campos. Acesso em 13/01/2020.
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Yale (1962-1964), ocasido em que, de acordo com a narrativa acima
apresentada, conheceu Roberto Campos. Retornou ao Brasil em 1964,
ja no governo Castello Branco, assumiu a estruturacao do EPEA e, ao
mesmo tempo, comecou a dar aulas em meio periodo na “Fundacao”
(FGV) sobre problemas econémicos brasileiros — atividade que exerceu
até ser nomeado Ministro do Planejamento, em 1969, no governo
Médici, cargo que manteve também no governo Geisel (1974-79)."3
Também em 1964, quando retornou de Yale, integrou a ANPES, na qual
ja se encontravam Campos e Simonsen.

A edicdo dessas minibiografias, longe de qualquer pretensdo de
cronologia factual, nos permitiu adentrar no mundo institucional da
primeira metade do século XX. Fizemos um percurso retrospectivo
que se iniciou com as duas instituicoes mais destacadas e afins ao que
viria a ser a missao, na linguagem atual, do Ipea: o Instituto Superior de
Estudos Brasileiros (ISEB) e a Escola Superior de Guerra (ESG). A partir
das leituras realizadas sobre elas, retrocedemos a outras instituicoes
e assim sucessivamente, na medida em que se mostraram relevantes.
Desse modo, é importante deixar claro, para nao criarmos expectativas
indevidas, que este capitulo ndo pretende apresentar uma analise
global do periodo. Buscamos antes compreender o mito de origem
do Ipea que se consolidou como oficial entre os ipeanos e, para tanto,
recorremos aos estudos, depoimentos e documentos que o abordam
direta ou indiretamente ao analisarem as décadas anteriores a sua
criacao. Vejamos.

A depender da perspectiva do pesquisador, os anos 1950 ficaram
conhecidos como: os anos de maturidade e de apogeu do
desenvolvimentismo (Bielschowsky 1997), da ampliacdo do quadro
de instituicoes de pesquisa aplicada (Bielschowsky 1997; Loureiro
1997), do papel ideoldgico e/ou politico dessas instituicoes e dos
intelectuais (Toledo 1978; Pecaut 1990; Pereira 2002; Debert 1988), da

13 Ver D’Aratijo, Farias, Hippolito 2005; D’Aratjo e Castro 2004; D’Aratijo 1999; Reis Velloso
1997; Coelho 1977; Nunes 2017; Nicolai Filho 2001; além de http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/
dicionarios/verbete-biografico/joao-paulo-dos-reis-veloso. Acesso em 13/01/2020.
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institucionalizacao do campo da economia, naquele momento, por meio
dos debates que ganharam espaco publico em torno da necessidade de
se planejar o desenvolvimento e das instituicoes, com suas publicacoes e
cursos de formacao (Loureiro 1997 e 2006; Pereira 2002; D’Araujo 1999).
Dentre as instituicoes de pesquisa referidas destacam-se o ISEB, a FGV,
a Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL), a Associacao
Nacional de Programacao Economica e Social (ANPES); e, com menor
énfase, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e a ESG,
que parece ter ficado confinada aos estudos sobre militarismo no Brasil
- a nosso ver um equivoco. Ao se observar os individuos que dao vida
a essas instituicoes em diferentes momentos, os nomes, alguns mais
outros menos, se repetem, circulam e se articulam, ndo obstante as
divergéncias de pensamento entre eles."* Isto parece sinalizar o quanto
era pequena a comunidade de “expertos” e “intelectuais” naquele
momento: Eugenio Gudin, Octavio Bulhoes, Hélio Jaguaribe, Werneck
Sodré, Celso Furtado, Roberto Campos, Roberto Simonsen, Mario
Henrique Simonsen, para citar alguns.

Dentre essas instituicoes, algumas como o ISEB, a ESG e o IBGE estavam
inseridas na estrutura estatal com a incumbéncia de, guardadas suas
especificidades, realizar pesquisas para projetar o desenvolvimento
brasileiro, além de ofertar cursos de formacao de quadros técnicos
nessa linha. Ja a FGV, embora de direito privado, estabeleceu desde
sua criacao (1944) estreitos lacos com o governo de Vargas, recebendo
recursos publicos e atuando igualmente na formacao de quadros e
nos estudos economicos (Loureiro 1997; D’Aratjo 1999). A ANPES,
por sua vez, era uma associacdo privada mantida por empresarios
paulistas, com o objetivo de produzir estudos orientados para projetar

14 Para uma visdo sinoptica das correntes de pensamento econdmico, institui¢des, pessoas etc.,
consultar Bielschowsky 1997:104-105. Nessa interpretacdo que engloba os anos 1950 até inicio
dos 60, a FGV é classificada como um dos principais nticleos do pensamento “neoliberal”, com
destaque para Gudin e Bulhoes; Roberto Campos aparece como um dos principais economistas
da corrente “desenvolvimentista do setor publico (ndo nacionalista)” e Celso Furtado como um
dos destaques do pensamento “desenvolvimentista do setor publico (nacionalista)”.
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o desenvolvimento. Sua relevancia para o presente texto reside no fato
de ter sido, segundo Simonsen, em sua fala comemorativa dos 25 anos
do Ipea, o embriao do EPEA: de la teriam saido as propostas iniciais do
Plano de Acao Estratégica do Governo (PAEG) apresentado por Campos
ao presidente Castelo Branco e cuja revisao teria sido a primeira missao
do recém-criado EPEA. Por fim, a CEPAL teve grande influéncia sobre o
pensamento economico da época, tendo fornecido quadros ao governo
nos anos 50 - com destaque para Celso Furtado e sua importancia para
o pensamento nacional-desenvolvimentista - e atuado também na
formacao de técnicos para a administracao publica e na estruturacao
do ensino superior da administracao no Brasil (Wanderley 2015)."5

Embora muito esquematico, o que gostariamos de pontuar com esse
sobrevoo panoramico é o fato de que a perspectiva de planejamento
econdmico ja estava em pauta e seus principios orientadores em disputa
entre os chamados “intelectuais idedlogos” (Toledo 1978). Além disso, o
quanto o planejamento ja estava vinculado, e isso é fundamental, aos
estudos e pesquisas considerados cientificos: producao de estatisticas,
de diagnosticos setoriais, de analises sociais, construcao de técnicas e
modelos de projeto e planejamento, bem como a formacao de pessoas
competentes para realiza-los, ou seja, de “técnicos” dotados de
conhecimentos especializados. Essa tltima preocupacao também pode
ser apreendida com a criacdo da CAPES, em 1951, com o objetivo de
atuar no ensino superior para “assegurar a existéncia de um quadro de
técnicos, cientistas e humanistas suficiente para atender as demandas
de empreendimentos publicos e privados que visam ao desenvolvimento
economico e cultural do Brasil” (CAPES 1952, no1, p. 2, apud Wanderley

5 Este autor chama a atencdo para o importante papel que a ONU, por meio de uma de suas
comissoes (a CEPAL), desempenhou na formacéo de pessoas para atuarem na administracao
publica brasileira nos anos 1950, com o envio de especialistas ao pais e com alocacéo de recursos
para a criacdo de escolas de administracdo publica. Bielschowsky (1997), por sua vez, destaca o
amadorismo dos centros universitarios de economia no Brasil e pontua que os inicos cursos de
extensdo universitaria em planejamento eram aqueles organizados pela CEPAL em convénio com
0 BNDE (atual BNDES) - convénio este que fora articulado por Roberto Campos.
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2015: 70).

E importante lembrar que o ideario de constituicdo de uma “vida
organizada para o Brasil” data do periodo pds-1930 (Pecaut 1990) e nao
se restringe a estruturacdo das instituicoes publicas racionalizadas
e meritocraticas que o DASP (Departamento Administrativo do
Servico Publico) tdo bem encarnou no primeiro governo Vargas.'¢ A
racionalizacao das estruturas estatais ocorria em articulacdo com a
busca de certa racionalizacao da vida como um todo. Como otimizar os
resultados das acoes do governo na educacao, na saude, narelacdo entre
conhecimento e acado politica, na geracao de riqueza e sua distribuicao?
Estas sdo algumas das questdes que ha muito se apresentam as elites
governantes. Guardadas as devidas especificidades de cada momento
historico - anos 1930, anos 1940-50 e inicio dos anos 1960 - (seguindo
a periodizacao recorrente nos estudos desse periodo), o que estava em
processo era a experimentacao de formas de gestao das relacoes sociais,
econdmicas e politicas consideradas racionais. A no¢ao de projeto como
o encontro da vontade com o processo (Pecaut 1990:127) parecia definir
o universo do pensavel, no século XX, no Brasil e alhures. Contudo,
0 que isto significou ao longo deste percurso nao foi estavel e nem se
desenvolveu de forma linear. Mas, sem duvida, tal forma de conceber o
futuro parecia fortemente arraigada.

Nao cabe aqui nos determos, sob risco de perdermos o foco, na
trajetoria de cada uma das instituicoes que pontuamos,”? a partir de
nossos heroéis fundadores, para o esboco do trancado institucional que
antecedeu o EPEA/Ipea. No entanto, tampouco podemos nos permitir
permanecer em sobrevoos historicos, pois isto ndo nos permitiria
entender aproximacdes e afastamentos entre os elementos que
compdem esse trancado. E nesta encruzilhada que o aprofundamento
da compreensao do ISEB e da ESG em sua relevancia contrastante,

16 Para maior detalhamento, consultar Daland 1969; D’Aratijo 1999; Rabelo 2011; Wahrlich 1984,
Brasil, Cepéda e Medeiros 2014.

7 Sugerimos ao leitor interessado, consultar a bibliografia de referéncia ao final para localizar
alguns dos diversos trabalhos produzidos sobre este momento histdrico e suas instituicoes.
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especialmente na segunda metade dos anos 1950 e no inicio dos 60, se
apresentou como uma terceira via de reflexao a ser seguida. E isto, nao
apenas por disputarem posicido no campo do planejamento que viria
a ser o objetivo explicitado na criacdo do EPEA, mas também por se
apresentarem como polares em meio a luta politica e de saberes que
marcou esse periodo e veio a configurar o perfil do EPEA.

ISEB e ESG: uma tendencial animosidade

O subtitulo “tendencial animosidade” desta secao é uma expressao de
Helio Jaguaribe utilizada para descrever o modo como percebiaarelacao
entre as duas instituicoes (Pereira 2002: 103). Havia muitas razoes para
tal, dentre as quais, divergéncias ideoldgicas, concorréncia na formacao
de quadros civis e militares e disputa pelos principios que conduziriam
a aceleracao do desenvolvimento brasileiro. Mas nas palavras de
Roberto Campos, que transitou em ambas as instituicoes: “Alguns
fundadores [do ISEB] almejavam transforma-lo numa alternativa a
Escola Superior de Guerra. Seria uma espécie de desenvolvimentismo
a paisana, enfocando-se a ideologia do desenvolvimento sob um
prisma multicultural e ndo meramente estratégico” (Campos 1994:
300-1). Contudo, é importante destacar, os isebianos discordavam
dessa leitura: “[A ESG] nao era referéncia de nada. Isso ai ja é o negécio
que os outros dizem. E acaba sendo, porque os outros dizem que nos
queriamos ser a Escola Superior de Guerra” (Guerreiro Ramos apud
Pereira 2002: 104-5). Trata-se, portanto, de mais uma expressao da
referida animosidade tendencial que demarcaria o campo institucional
a partir da autorepresentacao por antagonismo, que foi se agravando
na virada dos anos 1950 para 60.

O ISEB foi criado em 1955 e fechado em abril de 1964 pelo governo
civico-militar.”® Sua trajetoria tem sido contada a partir de

18 Estudiosos destacam que sua cronologia deve remontar ao chamado Grupo de Itatiaia que se se
reunia mensalmente, desde 1952, para discutir temas considerados relevantes para os “problemas
brasileiros” (Lovatto 2010; Pereira 2002; Debert 1988; Pecaut 1990).
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periodizacoes distintas, mas na visao de Hélio Jaguaribe, considerado
seu “mentor intelectual”, a primeira fase (1955-58) caracterizou-se por
seu carater “problematizante”. Com este termo, Jaguaribe referia-se
especificamente ao fato de que, em sua visao, os isebianos se dedicaram
naqueles anos a identificar, discutir e buscar equacionar os problemas
brasileiros (Lovatto 2010: 73). Esta é a fase que mais diretamente nos
interessa, visto que, nas demais, o ISEB manteria conexoes de outro tipo
com a cena politica. A partir de 1960, em especial, a propria instituicao
passou a aderir a mobilizagao politica em defesa das “reformas de base”.

Apresentadas as linhas gerais de sua trajetoria, € preciso pesar que o
ISEB nasceu vinculado ao Ministério da Educacao e Cultura, no contexto
de separacao entre as pastas da educacao e da saude. Tal separacao,
segundo a literatura e depoimentos publicados, teria exigido uma
reestruturacao do novo ministério para adequar a incipiente estrutura
organizacional da cultura a robustez da “area” da educacdo. Nessa
adequacao, segundo Pereira, surgiria a “semente” do ISEB:

Com a mudanca dos encargos desse Ministério, que deixou de
ser responsavel pela pasta da satide e passou a denominar-se
Ministério da Educacdo e Cultura, gerou-se a necessidade de
constituir drgdos simétricos e correspondentes, para a gestdo
da questdo cultural, aos que jd existiam na drea educacional.
Para corrigir a assimetria de érgdos entre a drea cultural e a
educacional, Helio Jaguaribe ficou encarregado de elaborar um
conjunto de projetos entre os quais estaria a “semente” do que
seria o ISEB. Os projetos incluiam o Fundo Nacional, o Conselho
Nacional e o Departamento Nacional de Cultura, além do projeto
relativo ao Colégio do Brasil. Esse ultimo seria o embrido do ISEB
(Pereira 2002: 69).

Dessa perspectiva, o ISEB, como o proprio nome “Colégio do Brasil” ja
indica, tinha como modelo e inspiracao o College de France: “Queriamos
ser uma instancia de processamento do pensamento brasileiro. Uma
ideia muito, muito alta”, afirmou Guerreiro Ramos (Pereira 2002: 69).
Com tal analogia, este “isebiano de primeira hora”, também queria
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destacar a nao vinculacdao com as universidades, expressada pelo
grupo de intelectuais que comporia o nucleo inicial do ISEB. Antes de
prosseguir, gostariamos de pontuar que sao varias as historias contadas
por seus fundadores e registradas em livros, muitos deles publicados
pelo CPDOC/FGV, nas quais narram episddios em que a criacido do
ISEB é vinculada a encontros e pessoas - em termos semelhantes ao
depoimento que abre este capitulo. Por outro lado, os pesquisadores
que deles se utilizam, por vezes sem nem mesmo citar a fonte, também
encampam e endossam tais narrativas como explicativas do processo.
A construcao de boa parte das instituicoes brasileiras no século XX
parece, assim, ter nome e sobrenome: o ISEB de Helio Jaguaribe, o
DASP e a FGV de Simao Lopes, o Ipea de Reis Velloso...

Feita esta observacao, que retomaremos detalhadamente mais adiante,
voltemos ao projeto encarnado pelo ISEB. Uma ultima ponderacao,
desta vez metodoldgica: ndo vamos entrar na polémica que se instalou
entre os cientistas sociais em torno do que foi o ISEB, ja nos anos 1970,
com a publicacao do livro ISEB: fabrica de ideologias de Caio Navarro
de Toledo e que, décadas mais tarde ainda reverberava, em torno de
questoes que empolgavam as reflexdes da época: intelectuais e classes
sociais, intelectuais e Estado, a relacao entre cultura/conhecimento
e politica, burocracia e politica."® Tomaremos como referéncia do
projeto institucional isebiano alguns documentos relativos a sua
primeira fase e as reflexoes feitas pelos proprios atores do processo ao
olharem para tras. Assim, pretendemos nos manter mais proximos das
intencionalidades em jogo, com o cuidado de conectar tais narrativas
com a realidade material da instituicao e do contexto (de época e da
memoria).

Criado no governo Café Filho dentro do contexto ambicioso de
reestruturacdo do MEC, ao ISEB, no entanto, couberam parcos recursos.
Apenas o diretor executivo, que se dedicava exclusivamente ao Instituto,
recebia salario. Os demais de seu nucleo fundador trabalhavam sem

19 Para uma boa resenha desta polémica, ver Pereira 1998.
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qualquer remuneracao, conciliando a atuacao no ISEB com outra
atividade, em sua maioria, no servico publico. Os demais recursos
eram utilizados nas publicacoes da instituicao que, junto com os cursos
regulares e extraordinarios ministrados pelos “professores do ISEB”
constituiam suas principais atividades, nas palavras de Jaguaribe (1983:
88). Foi neste contexto institucional que se reuniram intelectuais de
diferentes orientacoes que ja vinham se dedicando a pensar e a projetar
o Brasil, apontando tanto para os principios orientadores, quanto
para a necessidade da construcao de alguns instrumeantos para tal.
A diversidade interna ao ISEB, nesse momento inicial, é apresentada
como um marco positivo, aliada ao nome de Jaguaribe como mediador
central, contribuindo para a produtividade deste convivio. Nas palavras
de Ignacio Rangel, em um simpdsio sobre Guerreiro Ramos, em 1983:'*°

Nossa convivéncia, no Iseb e no Ibesp ' deve ser vista como parte
de um pacto coletivo. Esses eram lugares onde nos encontrdvamos
- um grupo de homens extremamente diferentes uns dos outros. E
que tinhamos precisamente essa coisa em comum: éramos todos
muito diferentes uns dos outros e, por isso mesmo, nos reuniamos.
Havia, entre nos, uma regra ndo escrita de convivéncia: eu
e Guerreiro, por exemplo, éramos homens da arena, sempre
dispostos a luta aberta. Mas, entre nds, havia alguém que sabia, no
momento oportuno, sair da arena, olhar para ela em perspectiva,
e dizer, em poucas palavras, coisas que, afinal, resumiam e
concluiam nosso debate. Porque sabia dizer, depois de um debate,
durante o qual todos nés estavamos convencidos de que nossas
posicoes eram antagonicas, coisas que procuravam reformular
nosso pensamento coletivo, fazendo com que aceitdssemos

2o Este simposio foi composto por varios painéis, sendo este a que nos referimos dedicado
a refletir sobre a contribuicdo de Guerreiro Ramos para o “desenvolvimento brasileiro”.
Contou com a moderacao de Helio Jaguaribe, a exposicao de Alzira Alves de Abreu e teve
como debatedores: Bolivar Lamounier, Clovis Brigagao, Ignacio Rangel e Vanilda Paiva.
210 Tbesp, Instituto Brasileiro de Economia, Sociologia e Politica, foi criado em 1953, pelo
Grupo de Itatiaia que também viria a fundar o ISEB. Para mais informagdes, ver Bariani
2005a.
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aquela reformulacdo como nossa propria. Refiro-me ao nosso
moderador de hoje, Helio Jaguaribe, o melhor chairman que
conheci em minha vida, um homem capaz de fazer uma reunico
operar, funcionar, concluir. Nao hd muitos homens assim
(Abreu 1983: 72).

A denominacdo de “professores” usada por Jaguaribe indica o quanto
a formacao de quadros civis, mas também militares, era central ao
instituto. Os cursos regulares exigiam que o candidato ja tivesse
concluido a graduacio, sendo estruturados em regime similar a pos-
graduacao. Ja os cursos extraordinarios eram abertos a todos, atraindo
sobretudo estudantes de graduacao, principalmente na década de 1960,
quando o ISEB promoveu sua “ida ao povo” (Pecaut 1990, Lovatto 2010,
Debert 1988). Tais cursos estavam intrinsicamente ligados ao modelo de
ciéncia que articulava problemas de natureza intelectual a problemas
de natureza politica ou, nas palavras de um ex-aluno de Guerreiro
Ramos,®> em um curso extraordinario na faculdade de Direito da UFBA,
em 1957, uma “sociologia em mangas de camisa”. Buscava-se, segundo
Jaguaribe, compreender os processos historico-sociais mundiais e do
Brasil e deles extrair orientaces para a praxis, mais especificamente,
para a superacao do subdesenvolvimento brasileiro. Entretanto, nao se
tratava de constituir uma tecnocracia, e sim de definir as linhas gerais,
os principios a serem implementados pelos tecnocraticos. Os isebianos
historicos pensavam-se como intelligentsia, o que foireiterado por varios
deles. Debatendo com Alzira Abreu, € mais uma vez Helio Jaguaribe que
fala como porta-voz:

E preciso fazer uma distincéio entre uma intelligentsia e uma
tecnocracia. Os lsebianos ndo se queriam tecnocratas, embora
Ignacio Rangel, citado aqui, fosseumdos maisimportantes membros
daequipe do BNDE eeconomista apto afazer projetos concretos. Mas
nasuaqualidadedeisebiano, elendoestavainteressadoemqualquer

22 Trata-se do prof. Jodo Eurico Matta, da Escola de Administracdo da UFBA, em intervencao
feita no mesmo simposio do qual extraimos a fala de Ignacio Rangel acima transcrita.
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tecnocracia. O Iseb estavainteressado em compreender omundoe, a
partir dessa compreensao, extrair elementos que servissem de base
para que, entdo, outros agentes executivos levassem essas ideias a
implementacdo. Nao houve por parte do Iseb, qualquer interesse em
participar na administracao de Juscelino Kubitschek, embora deva
dizer, a titulo de informagdo pessoal, que Kubitschek nos convidou
(Abreu 1983: 89).
Dessa perspectiva, ndo obstante o ISEB abrigar desde o inicio cientistas
com perfis técnicos (além de Rangel, o proprio Roberto Campos),
enquanto isebianos eles atuavam como intelectuais e disputavam os
rumos que o desenvolvimento brasileiro deveria tomar: eram ide6logos.
Eram cientistas sociais, incluindo nessa categoria os economistas que,
em sua maioria, reivindicavam a ciéncia do social como a ciéncia do
governo, como notou Pecaut (1990:19-42), ao investigar os intelectuais
da geracdo 1920-40. Era o saber sobre o social que permitiria nao
somente conhecer o mundo social, mas também explicar as condi¢des
de sua “organizacao”. Uma concepcao que gozava de legitimidade por
ser compartilhada socialmente por outros, inclusive por aqueles em
posicoesdepoderno Estado. Apréopriainsercaodoinstitutonaestrutura
do MEC ja diz muito sobre esta questao e sobre a natureza “aplicada” do
conhecimento ali produzido. Também o faz sua estruturacio inicial em
cinco departamentos: Sociologia, Politica, Historia, Filosofia e Ciéncia
Politica, a diretoria de Economia tendo sido criada somente em 1958.
Em sua analise da constituicao dos economistas como interlocutores
e dirigentes politicos entre as décadas de 1930 e 1960, em determinado
momento, Loureiro afirma que:

(.) 0 papel que intelectuais como Guerreiro Ramos, Costa Pinto,
Hélio Jaguaribe, Anisio Teixeira e outros atribuiam a sociologia
e a ciéncia politica - o de base da formacdo da nova elite politica e
instrumento para a conducdo das decisoes governamentais - foi, na
realidade, concretizado pelos economistas (1992: 49).*?3

3 Loureiro (1992) analisa tal processo, tomando como referéncia as relacdes entre dois
espacos sociais: o0 espaco das instituicoes de ensino superior e o espago do poder (as
agéncias governamentais de gestdo econdmica e de financas publicas) na constituicio de
um campo econémico brasileiro no sentido bourdieusiano.
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Tal reflexdo apresenta a derrota dos isebianos em suas pretensoes
anteriores ao golpe civico-militar de 1964 - uma abordagem que, por
caminhos diferentes, Alzira Abreu também desenvolveu (1983) e
suscitou a réplica de Jaguaribe acima citada.

Vivia-se naquelas décadas o que ficou conhecido como o “ciclo ideoldgico
do desenvolvimentismo”, ou seja, nas palavras de Bielschowsky, “o ciclo
da ideologia de transformacao da sociedade brasileira definida por um
projeto econdmico”, cujos principios eram: a industrializacao integral
para a superacao do subdesenvolvimento (e da pobreza) que s6 poderia
ser alcancada via planificacao estatal dos setores econdmicos a serem
expandidos e dos meio para fazé-lo, incluindo captacao de recursos e
investimentos diretos quando necessario (1997: 72-73). O planejamento
estatal surgiu, principalmente, no periodo pos-II Guerra Mundial, como
um instrumento eficaz para acelerar o processo de construcao de uma
nacao moderna. Sua inspiracao principal consistiu na experiéncia do
Plano Marshall, por meio do qual os EUA investiram na reconstrucao
dos paises aliados nos anos posteriores ao término da guerra. Ao
mesmo tempo, estava sendo forjada a concepcao de “terceiro mundo”,
inelutavelmente ligada a crenca de que todos os paises, em especial os
da América Latina, da Asia e da Africa, poderiam realizar o sonho de se
tornar paisesindustrializados como os da América do Norte e da Europa
(Escobar 1995). A formula magica para tanto consistia em planejar o
desenvolvimento, um discurso historica e politicamente construido e
reformulado.

No caso especifico da América Latina, a revolucao cubana deu uma
nova dimensao a “guerra fria”, que marcava as relacées internacionais
na época, gerando um conjunto de acoes do governo estadunidense que,
inicialmente esparsas, ganhariam corpo na década de 1960, em especial
com a “Alianca para o Progresso”. Esta consistia em um programa do
governo Kennedy voltado para acelerar o desenvolvimento dos paises
latino-americanos - e,a0 mesmo tempo, conter a expansao do socialismo
no continente - por meio da transferéncia de recursos financeiros e
técnicos para metas de curto e longo prazo, em um desenvolvimento
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planejado pelo Estado. No cenario nacional, tais acdes viriam ao
encontro do Plano de Metas do governo JK, iniciado anos antes, e
as iniciativas de cooperacao ja em curso durante o governo Vargas,
no ambito da Comissdao Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU), com
recursos do Banco Mundial e do Eximbank. Nas palavras de Roberto
Campos, a0 mencionar esta experiéncia:

O relacionamento com (..) o Banco Mundial evitaria acusagoes
de excessiva dependéncia bilateral (.). De outro lado, a
permanéncia do Eximbank nos permitiria mobilizar em nosso
favor os exportadores americanos, desinteressados estes das
exigéncias de bom-comportamento macroeconémico impostas
pelo Banco Mundial. (..) Mas (...) a contribui¢cdo da CMBEU talvez
ndo tenha sido financeira. Foi sua contribuicdo para implantar
sistemdticas de andlise custo/beneficio e cdlculos de rentabilidade
(Campos 1994: 158;162).

Nesse contexto de polarizacao ideoldgica e incipiente capacidade de
calculo macroecondmico, o lugar atribuido ao capital estrangeiro no
desenvolvimentismo brasileiro estava no centro das polémicas. Em sua
diversidade interna, o ISEB era partidario da tese contraria a associacao
com o capital estrangeiro. No entanto, em 1958, Jaguaribe lancou o livro
O nacionalismo na atualidade brasileira, que seria o pivo da celeuma
interna ao instituto e que marcaria sua saida em 1959, tida como o marco
final da primeira fase do ISEB. Neste livro, criticou o radicalismo que
transformava o nacionalismo em simbolo de luta contra a participacao
de capitais estrangeiros no desenvolvimento brasileiro. J& em seu
Prefacio afirma que:

Mais do que um simples propésito de esclarecimento tedrico,
moveu-me a elaboragdo deste trabalho a convicgdo a que cheguei,
como estudioso dos problemas brasileiros e, sobretudo, como
pessoa humana e cidaddo, de que o crescente equivoco que se
estd formando em torno do problema do nacionalismo, além de
impedir a adogdo de politicas racionais e eficientes, estd levantando
barreiras injustificaveis entre alguns de nossos melhores homens.
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Como resultado, criam-se condicoes propicias para que se tornem
preponderantes formas insensatas de radicalismo e formas,
igualmente perigosas, de aventureirismo antissocial e antinacional. (...)
O essencial, para que esse movimento [o nacionalismo] se desenvolva
e cumpra seu destino historico, é que se definam claramente seus
principais objetivos e se determinem as condicoes basicas de
que depende a realizacdo desses objetivos, impedindo-se que a
irracionalidade na escolha dos meios prejudique o alcance dos fins
(Jaguaribe 2013: 315).

Instaurou-se, entao, uma crise interna+ quando o diretor-executivo
Roland Corbisier recorreu a JK e ao ministro da educacao, apos o
Conselho Curador e Consultivo ter deliberado a favor da liberdade de
pensamento dentro do ISEB e, portanto, a favor de Helio Jaguaribe.
Tal recurso resultou em alteracoes no estatuto, conferindo mais poder
ao diretor, que ja nao ficaria submisso ao Conselho. O que parecia
estar em jogo nao era apenas a compreensao do nacionalismo, mas a
propria orientacao a ser dada as acées do ISEB. Alguns, como Corbisier
e Guerreiro Ramos, pareciam defender um instituto mais “ativista”,
ou seja, estavam rompendo com os objetivos presentes no decreto
que criou o ISEB, segundo o qual suas finalidades eram: “o estudo e a
divulgacao das ciéncias sociais, notadamente da sociologia, da historia,
da economia e da politica, especialmente para o fim de aplicar as
categorias e dados dessas ciéncias a analise e a compreensdo critica da
realidade brasileira, visando a elaboragao de instrumentos tedricos que
permitam o incentivo e a promocgdo do desenvolvimento nacional” (Sodré,
1977, p- 124.apud Pereira 2002:160). Com a saida de Jaguaribe e de outros
membros, o ISEB ficou mais homogéneo e se redefiniu pela acao direta
na sociedade. Nesse sentido, ampliou, ainda que com recursos cada vez
mais escassos, o numero de cursos extraordinarios e criou publicacoes
voltadas para as camadas populares: os Cadernos do Povo Brasileiro e a
Historia Nova; buscando, cada vez mais, atuar na “cultura” como meio

24 Esta parte baseia-se principalmente em Pereira 2002, sobretudo no capitulo 4.
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de transformacao da realidade. Roberto Campos, que se retirou do ISEB
neste “episddio dramatico”, relembra os primeiros anos do instituto do
seguinte modo:

Em seu primeiro ciclo de conferéncias, o ISEB manteve sauddvel
ecletismo (...) Mas logo se manifestaram clivagens mais profundas.
Lucas Lopes e eu lutavamos pela via tecnocratica, visando a
criar instituicoes e mobilizar recursos para o desenvolvimento,
enquanto que o ISEB se embrenhava em discursos filosdficos (...)
A desintegracdo do ISEB comegou com um evento dramdtico
em fins de 1958: o julgamento do politélogo Helio Jaguaribe
(Campos 1994: 301).

Sem duvida foi decisivo para esse desfecho o fato de que a maioria
dos professores do ISEB “estivessem absorvidos em suas especificas
atividades profissionais, o ISEB sendo, para eles, atividade acessoria”
(Sodré 1977 apud Pereira 2002: 166). E, ndo menos importante, seus
partidarios conseguiram extrapolar o debate para extramuros
institucionais via imprensa e movimento estudantil. Tal trajetoria de
engajamento seria interrompida de forma violenta em 1964.: o ISEB foi
extinto, varios isebianos foram presos e um inquérito policial militar foi
aberto paraapurar as atividades doinstituto. O ano de 1964 representou,
assim, o ocaso do ISEB e o inicio do periodo de maior influéncia da ESG:
o governo Castelo Branco.

A ESG foi criada em 1949, cerca de seis anos antes do ISEB, inspirada na
National War College dos Estados Unidos. Diferente da relacao do ISEB
com o Collége de France, estudiosos e atores da época reconhecem que
tal inspiracao nao foi apenas imaginativa, tendo se traduzido em apoio
e assisténcia material e humana fundamental dos estadunidenses -
desde o inicio, até pelo menos os anos 1970. Embora instituida com a
“finalidade expressa de ministrar a oficiais do Exército, da Marinha
e da Aeronautica, o chamado Curso de Alto Comando” (General
Augusto Fragoso 1968 apud Oliveira 1976: 22), ao contrario da Escola
estadunidense, a ESG previu a incorporacao de “estagiarios” (como



Capitulo IV O “mito de origem” em contexto. Continuidades e inovagdes institucionais

eram denominados os alunos) civis, principalmente, funcionarios de
ministérios e de outros setores do governo. A condicdo para tanto era
que possuissem nivel superior (universitario ou equivalente). Dentre
os cursos regulares que oferecia, contudo, os civis s6 nao podiam
ingressar no Curso de Estado-Maior e Comando das For¢cas Armadas. Ja
os demais: Curso Superior de Guerra, Curso de Mobilizacao Nacional e
Curso de Informacoes foram franqueados a ambos, civis e militares. O
regime de ensino era em tempo integral, com duracdo de um ano letivo
(margo adezembro) e com a entrega de uma monografia final sobre tema
de “interesse nacional”. Para se ter ideia da presenca de civis nesses
cursos, até janeiro de 1968, o Curso Superior de Guerra havia formado
646 civis e 630 militares (Oliveira 1976: 25). Tratava-se, segundo alguns
esguianos, de promover uma integracao da elite brasileira e acabar com
a dicotomia entre militares e civis.

Ligada ao Estado-Maior das Forcas Armadas, entao Estado-Maior Geral,
a ESG estava diretamente subordinada a Presidéncia da Republica
que, no periodo que nos interessa, passou de Dutra, a Gettlio Vargas
e finalmente a JK. Dentre seus primeiros comandantes, encontram-
se os generais Cordeiro de Farias e Juarez Tavora, tendo sido em suas
gestoes que os dois cursos principais da ESG comecaram a funcionar:
o Curso Superior de Guerra e de Estado-Maior e o Comando das Forcas
Armadas. Segundo o depoimento de um de seus primeiros alunos, e
também parte do corpo permanente, general Muricy, a ESG:

(...) havia sido criada dentro de uma filosofia, que surgiu depois
da guerra de 39 e 45, em que se sentiu que o problema de
seguranca extrapolava muito o campo militar. E, mais do que
isso, extrapolando o campo militar, envolvia todas as atividades
do pais, tanto na retaguarda quanto na frente. Isso foi sentido
em todo o mundo. Antes de organizar-se a escola, fizeram-se
contatos e estudou-se o que era feito na Franca, na Inglaterra,
nos Estados Unidos e na Itdlia. (..) No Brasil sentiu-se que o0
problema ndo poderia ficar circunscrito, como em outros paises,
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a area diretamente ligada aos assuntos militares ou diplomdticos
(7* Entrevista: 13/08/1981, CPDOC, p. 237).2

Seu objetivo, ainda nas palavras de Muricy, era o de “preparar elementos
que ficassem em condicées de atuar, em qualquer dos setores do
governo, nos altos escaloes. Entao era preciso, principalmente, criar
meétodos de trabalho” (idem, p. 237). Além das aulas ministradas pelos
“docentes permanentes”, a ESG convidava especialistas externos para
proferirem conferéncias que apresentassem um panorama do Brasil
aos estagiarios. Além disso, promovia e financiava viagens de estudo
para aprofundar determinado tema-problema: “Os estagiarios eram
divididos em grupos e depois cada grupo apresentava um relatorio
sobre um assunto especifico da viagem” (idem, p. 253). Todo o trabalho
realizado (monografias, trabalhos de turma, conferéncias etc.) deveria
ajudar a compor uma biblioteca de ideias e informacGes sobre os
problemas brasileiros que, como dito anteriormente, nao se esgotavam
nos aspectos militares, mas se articulavam em torno de uma concepcao
complexa de ‘seguranca nacional’. Assim, o primeiro regulamento da
ESG ja recomendava que a seguranca nacional fosse considerada por
meio de ‘um método de analise e interpretacao dos fatores politicos,
econémicos, diplomadticos e militares que condicionam o conceito
estratégico’ (apud Oliveira 1976: 24). A esses fatores correspondiam as
divisoes que constituiam o Departamento de Estudos da ESG. Uma vez
que tais fatores fossem reelaborados, também o seriam as divisoes que
estruturavam a Escola:

Quando chegamos na estruturacdo da doutrina, nos discutiamos
muito e concluimos, em 1953, que havia quatro campos: o militar,
o politico, o psicossocial e o econdémico. Ai que se reformulou a
estrutura da escola, ndo mais em trés departamentos, mas em
quatro, um para cada um desses assuntos. O departamento

5 http://www.fgv.br/cpdoc/historal/arq/Entrevistags_2.pdf Consultado em 13/01/2020.
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economico dividiu-se em econémico e  psicossocial
(7* Entrevista: 13/08/1981, CPDOC, p. 261).

Era esse o ambiente no qual a “Doutrina de Seguranca Nacional” teria
sido gestada. Nas memorias do general Muricy sobre esses “tempos
heroicos”, tratou-se de um processo de muita leitura, debate e reflexao
compartilhada, o primeiro conceito coletivamente construido tendo
sido o de estratégia. Emborareconhecendo o conhecimento excepcional
e a capacidade de sintese do general Golbery, a época também docente
permanente, Muricy afirmou: “o pai da crianca fomos todos nds, pelo
consenso da discussao” (idem, p. 255). Sua énfase residiu, portanto,
no trabalho coletivo (dos docentes permanentes, mas também de
conferencistas e estagiarios) que, segundo ele, resultou na redefinicao
do curriculo da ESG, em 1953, ja sob o comando de Juarez Tavora, em
quatro partes: doutrina de seguranca nacional, formulacao do conceito
estratégico, conjuntura, e planejamento: “Nao tinhamos doutrina, ja
tinhamos sabido formular o conceito estratégico, a conjuntura estava
ali e ninguém sabia o que era planejamento” (idem, p. 255). Ainda que
tenha ficado conhecida como a “Sorbonne brasileira”, nao se deve
superestimar a qualidade do conjunto de trabalhos produzidos na ESG.
Em consulta aos textos do seu acervo, produzidos até 1983, Miyamoto
(1987: 81) destaca a qualidade discutivel dos trabalhos desenvolvidos
pelos estagiarios e o fato de que os escritos considerados de “boa
qualidade” eram de conferencistas ligados, principalmente, ao meio
diplomatico e académico. Tanto uns quanto outros, contudo, nao eram
de dominio publico, com acesso restrito as “elites dirigentes”. Este
era afinal o publico alvo da ESG a ser, nas palavras de Castelo Branco,
transformado em “pensadores da sociedade” (apud Miyamoto 1987: 82).
Nos anos 1950 e 1960, o debate publico dos militares ocorria em outro
forum: o Clube Militar.'26

126 Pereira (2002) elabora um bom panorama da relevancia do debate sobre o petréleo e o
lugar do Clube Militar nesse contexto, buscando atuar diretamente na sociedade, de modo
distinto a estratégia da ESG, que privilegiou a acdo por dentro das estruturas estatais.
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Nao nos interessa realizar uma avaliacdo da qualidade do material
produzido pela ESG, nem tampouco — outra polémica no campo de
seus estudiosos — aferir sua real influéncia na administracao pés-64,
até porque a definicao de “influéncia” é em si objeto de controvérsia e
disputa. Destacamos, porém, a existéncia de um certo consenso sobre
ter sido o governo Castelo Branco o momento de maior proximidade
da ESG com os policy-makers. Tampouco nos cabe, como ja dito
anteriormente, efetuar uma analise abrangente desse periodo, tao
estudado por diferentes perspectivas e que tem despertado debates
apaixonados - nos quais a Doutrina de Seguranca Nacional e a
articulacdo do golpe civico-militar de 1964 se revelaram centrais aos
estudiosos da ESG e das institui¢coes militares (Oliveira 1976, Miyamoto
1987, Debert 1988, Kunhavalik 2009, Coelho, E. 1985, para citar alguns).

Retomando o fio condutor deste capitulo, ou seja, o ambiente
institucional anterior a criacado do EPEA/Ipea, cabe ressaltar que a ESG -
com sua estrutura robusta em termos de recursos, pessoal permanente
e, ndo menos importante, sua relativa unidade em torno do desafio
de dar prosseguimento sistematico a concepcao de desenvolvimento
planejado estrategicamente em torno de um conceito ampliado de
seguranca nacional - constituiu um “tubo de ensaio do planejamento”
que viria a predominar, ao menos no governo Castelo Branco. Se,
como haviamos observado, quando da reflexao sobre o ISEB, a ideia
da necessidade de planejamento era disseminada de forma ampla
dentro e fora dos 6rgaos de governo, caberia agora pontuar algumas
aproximacoes e afastamentos das propostas em disputa, com o intuito
de introduzir mais diretamente o EPEA/Ipea nessa configuracao.

Conforme analisou Debert (1988), em que pesassem as divergéncias e o
antagonismo entre ambas as instituicoes, havia pontos importantes em
comum; dentre eles, reproduzimos trés dos sete por ela mencionados,
que julgamos mais relevantes para a nossa reflexao:

27 Para os interessados, consultar Miyamoto 1987.
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« Promover o desenvolvimento econdémico é funcao do
Estado, que tem que se modernizar de forma a conduzir de
maneira “cientifica” o desenvolvimento econdmico e social.

- Para tanto é necessario o Planejamento. O Estado deve
promover a criacdo de elites nacionais capazes de levar a
frente essa tarefa, trabalhando de maneira sistemaética.
Essas elites tém que substituir “a intuicdo e aimprovisacao”
(ESG), “o academicismo desvinculado da realidade” (ISEB)
por um trabalho metddico. Para tanto é preciso uma teoria,
uma doutrina ou um corpo de conceitos capazes de dar
conta da realidade brasileira em sua especificidade.

- Nao se pode transplantar projetos politicos. Nao se trata
de substituir o velho por um novo importado. Do estudo da
realidade deve nascer um projeto genuinamente brasileiro.
Dai a importancia das Escolas de Altos Estudos.

Uma distincao central que parece ser estruturante da polarizacao entre
ambas se encontra na compreensao do que venha ser o “Estado”. Nao se
trata de desconsiderar as muitas divergéncias sobre como encaminhar
arelacido com o capital estrangeiro, o controle de inflacdo, dentre outras,
na aceleracao do desenvolvimento; ou as continuidades entre o Plano
Trienal de Celso Furtado e o PAEG de Roberto Campos, apontadas pelos
estudiosos do pensamento econdmico. O que nos instigou a refletir
nesta outra direcao (os entendimentos divergentes sobre o “Estado”) foi
principalmente nosso interesse pelos arranjos organizacionais desse
periodo.

Em linhas gerais, para o ISEB, ndo obstante sua pluralidade interna,
o Estado seria dividido por forcas e interesses antagbnicos e,
consequentemente, assim também seu poder; sendo a democracia, por
suavez, 0 mecanismo capaz de fazer pender as divisoes em determinada
direcao, qual seja, aquela mais favoravel a maioria da populacao. Assim,
mesmo sendo parte da estrutura estatal, ao final o ISEB enveredou por
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uma atuacio que influenciava diretamente essa balanca, atuando junto
a setores da sociedade - como o movimento estudantil e as organizacoes
de promocao cultural. Sendo assim, ndo mais se limitou a propor
principios gerais de superacao do subdesenvolvimento. A ESG, por sua
vez, se colocaria como coadjuvante do Estado, uma estrutura juridico-
politica que teria como objetivo levar a cabo o planejamento econémico
e de seguranca nacional, concebido como uma questdo técnica e
cientifica. Para tanto, ao Estado caberia interpretar os “objetivos
nacionais permanentes”, as aspiracoes “que motivam, em dada época
historica, toda manifestacdo de um povo como Nacao” e estabelecer
0s meios para atingi-los, considerando os “objetivos atuais nacionais”
(Golbery do Couto e Silva, apud Oliveira 1976: 34). Nesta perspectiva,
Estado e Nacado fundem-se, na medida em que o Estado se torna o
orgao expressivo da “vontade geral”. As reformas necessarias para tal
missao teriam que lidar com os antagonismos histoéricos externos (em
relacdo a outros Estados) e, principalmente, internos, seja pela falta de
estrutura de planejamento, por falhas na estrutura de representacao e
de poder etc. Em caso de crise entre o Estado e a Nacao, a intervencao
das Forcas Armadas se faria necessaria para reestabelecer as condicoes
do planejamento relativas aos “objetivos nacionais permanentes”.

Assim foi retoricamente argumentada a atuacao das Forcas Armadas ja
no Ato Institucional no1?® que, apos estabelecer sua base constitucional,
afirmou que:

0 Ato Institucional que é hgje editado pelos Comandantes-em-Chefe
do Exército, da Marinha e da Aeronautica, em nome da revolugdo que
se tornou vitoriosa com o apoio da Nagdo na sua quase totalidade, se
destina a assegurar ao novo governo a ser instituido, os meios
indispensdveis a obra de reconstrucdo econémica, financeira,
politica e moral do Brasil, de maneira a poder enfrentar, de modo

©8 http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/ait/ait-01-64.htm. Consultado em 13/01/2020.1987.
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direto e imediato, os graves e urgentes problemas de que depende a
restauracdodaordeminternaedoprestigiointernacionaldanossaPatria
(grifos nossos).

E somente depois introduziu a premissa do “inimigo interno”, nos
seguintes termos:

Para demonstrar que ndo pretendemos radicalizar o processo
revolucionario, decidimos manter a Constituicdo de 1946, limitando-nos
a modifica-la, apenas, na parte relativa aos poderes do Presidente da
Reptiblica, a fim de que este possa cumprir a missdo de restaurar no
Brasil a ordem econdémica e financeira e tomar as urgentes medidas
destinadas a drenar o bolsdo comunista, cuja puruléncia ja se havia
infiltrado ndo s6 na ctipula do governo como nas suas dependéncias
administrativas (grifos nossos).

Como bem observou Daland (1969), a junta militar que assumiu o
governo em 1964, ao apresentar dessa forma seus objetivos, indicava
que “na realidade, estava acontecendo algo de muito diferente, que
era diretamente relevante com o planejamento” (:175). Na concepcao
de Castelo Branco, ainda acompanhando Oliveira: “E democratica a
sociedade onde ha livre manifestacao do dissenso, sendo este superado
pelas areas de consenso; nas sociedades subdesenvolvidas, ocorre uma
defasagem historica entre a motivacao para resolver os problemas e a
capacidade técnica para a escolha das melhores decisoes” (1976: 80).

Foi nesse contexto, e com essa retorica legitimadora da tecnocracia
diante de uma elite politica tida como despreparada, que Roberto
Campos foi chamado para estruturar o ministério e todo o sistema
necessario para a realizacdo do planejamento no novo governo. O
EPEA, Escritorio de Planejamento Economico Aplicado, era parte
dessa estrutura. Tratava-se, entdo, de por em pratica a transicao do
planejamento para a administracdo - titulo de um livro de Roberto
Campos publicado em 1963.
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EPEA: um esforco de racionalidade

Estas foram palavras de Roberto Campos para falar do PAEG (1994:
607), que poderiam ser estendidas ao EPEA e a todo o sistema de
planejamento que pretendia implantar. Critico do “excesso de
intervencao regulatoria” (idem: 1269), denominado por ele “estatismo”,
Campos partilhava, entretanto, da ideia de que o Estado era um meio
privilegiado e essencial para determinados fins. Em suas palavras:

O estado, como eu o encarava entdo, era um instrumento da
sociedade, onde um estdgio superior da racionalidade deveria
permitir a utilizacdo 6tima dos instrumentos globais, sobretudo
na eliminacdo dos desequilibrios e no desenvolvimento da
infraestrutura - otimizando, também, assim, o funcionamento de
mercado amplo e competitivo (idem:807-8; grifos nossos).

Concebia, assim, o estado como exterior a sociedade, algo que ela
deveria utilizar como um aparato superior de racionalizacdo, de
otimizacdo da relacdo entre meios e fins, custos e beneficios. Dessa
perspectiva, o planejamento era em si o estado, com ele se confundindo
enquanto instrumento de realizacdo dos objetivos da sociedade.
Aqui a afinidade com a recusa a politizacdo do estado se faz clara: a
ele caberia desenvolver a racionalidade necessaria para a conducao
do processo visando a “consecucdo dos objetivos escolhidos pela
comunidade”, expressao que consta da introducio do texto do PAEG.
Dito isto, este texto imediatamente passou a enumerar os principios
de funcionamento da realidade econdmica sobre os quais o PAEG se
basearia e que seriam “pouco controvertidos” (apud Campos 1994:
616). Nao cabe detalhar tais principios, o que nos interessa €, por um
lado, assinalar a afinidade da perspectiva sobre o papel do estado entre
Roberto Campos e a “Revolucao”; e, por outro, introduzir a arquitetura
institucional proposta para o desempenho do que Reis denominou “o
papel de déspota esclarecido exercido pela tecnocracia” (1998: 84).

Em agosto de 1965, a partir de entrevistas realizadas com membros do
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ministério, Daland apresentou o seguinte organograma do sistema de
planejamento em organizacao:

CONSELHO CONSULTOR MINISTRO DO GABINETE DO
DE PLANEJAMENTO —— PLANEJAMENTO ——1 MINISTRO
(CONSPLAN)
SECRETARIO GERAL
1. Coordenagio da Coordenagdo de ESCRITORIO DE PESQUISA
elaboragdo orgamentaria planejamento setorial (i. ECONOMICA APLICADA
2. Controles &, salide, energia [planejamento a longo
orgamentarios agricultura, transportes e prazo)
outros)
[e]
33 g
33 g3
R g8\ &
g5 5| o
T D ERR
o ‘; o %
£ | °13
2 S
o s
PESSOAL DE COMISSOES DE 253
ORGAMENTO DE * »| PESSOAL DE PALNEJAMENTO DE
AGENCIAS PLANEJAMENTO DE AGENCIAS
AGENCIAS

Fonte: Daland 1969: 116.

Qual seria a base desta proposta? A organizacido de um processo
profissional e técnico de planejamento e implementacdo sem
ingerénciasdaclasse politica (partidos politicos, organizacoes sindicais,
movimento estudantil e outros movimentos sociais). E seu modelo? A
racionalidade hierarquica, com controles centrais de implementacao.
Uma perspectiva que, em linhas gerais, como explicitado abaixo, ja

estava presente quando do convite feito por Castelo Branco a Roberto
Campos, narrado por ele nos seguintes termos:

Chamei-o, senhor embaixador, porque a Lei Delegada n° 2 me faculta
a designacdo de dois ministros extraordindrios. Pretendo persuadir
o general Cordeiro de Farias a aceitar a responsabilidade da

coordenacdo dos assuntos regionais, particularmente do Nordeste.
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Serd, por assim dizer, o meu “ministro das catdstrofes”. Para o
outro lugar imaginava solicitar sua cooperagdo para retomar
os trabalhos do Planejamento, interrompido na tltima fase do
governo Goulart.

Respondi-lhe que me sentia honrado com o convite, mas pretendia
me dedicar, por alguns anos pelo menos, a iniciativa privada.
Ja me cansara de fazer planos de governo, logo abortados por
inibicdo ou por covardia (idem: 559-60).

Em seguida, apos explicar ao presidente que a primeira etapa do
planejamento, visando ao crescimento do pais, supunha uma “dolorosa
preparacao de terreno”,’»® Campos teria ouvido como resposta: “Talvez
o senhor me subestime. Nao tenho pretensoes eleitoreiras. Dedicar-me-
eia salvar o pais do caos. A tinica coisa que o senhor precisa € persuadir-
me intelectualmente de que seu programa esta correto, de que nao ha
alternativas mais suaves” (idem: 560. Grifos nossos). Os pressupostos
da tecnocracia estavam, entao, acordados e “o que era um convite virou
um comando” (idem: 562).

Voltando ao organograma, expressao do compromisso com a missao
assumida por Campos, podemos observar que, como bem analisou
Daland, essa proposta formalizaria em grande parte o que ja estava em
acdo no ministério por ele coordenado — com destaque para o EPEA e a
participacdo de varias secoes setoriais na elaboracao do PAEG. A grande
inovacao seria vincular o orcamento ao planejamento, trazendo para o
interior do 6rgao estatal o controle orcamentario de todas as “agéncias”
(incluindo ministérios), expresso na ultima linha do organograma sob
o eufemismo de “coordenacao”. O que estava em jogo era o fato de que

129 Segundo Nicolai Filho (2001: 52-3), esta primeira etapa pautou-se por um programa
de emergéncia com o objetivo principal de conter a inflacdo e corrigir as distorcdes dela
decorrentes, tendo sua expressiao no PAEG e nos muitos diagnosticos técnicos produzidos.
A segunda foi marcada pela criagdo do CONSPLAN (Conselho de Planejamento), em 1965, um
6rgao de consulta a setores e grupos de interesse com o objetivo de avaliar continuamente o
processo de implementacao. A terceira etapa consistiu na preparacio de um plano decenal.
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todas as acoes (planos e orcamentos) apresentadas ao presidente, que
nao fossem consideradas estritamente intraministeriais, teriam que
passar pelo ministro do planejamento, que avaliaria se havia conflito
ou apenas a necessidade de coordenacao interministerial. Em uma
perspectiva mais “sistémica”, caberia ao Ministério do Planejamento
elaborar o plano de longo prazo para o pais, e os planos especificos
de cada ministério seriam integrados a seu plano mais amplo. Uma
vez aprovados, seriam devolvidos a instituicao de origem para que o
respectivo ministério propusesse um orcamento a ser autorizado pelo
ministério do planejamento responsavel igualmente por supervisionar
sua execucdo.®® O grande “coordenador” de todo este arranjo
centralizado era, portanto, o ministro do planejamento e, acima dele,
o proprio presidente. A relacao estabelecida entre Castelo Branco e
Camposparecetersidofundamental para aefetivacao destearranjo,que,
considerando o desencanto de Hélio Beltrao no final do governo Costa
e Silva, narrado por Reis Velloso, nao teria se perpetuado, o ministério
do planejamento tendo ficado no mesmo nivel dos demais (D’Araujo e
Castro 2004: 108). Como o proprio Roberto Campos ja alertara, olhando
em outra direcdo, ainda naquele diadlogo com Castelo Branco: “De
qualquer maneira - conclui - mais importante que o organograma € o
humanograma” (idem:562). E nesse “humanograma”, o EPEA adquiriu
relevancia especial, sendo responsavel pelo planejamento de longo
prazo sob a batuta de Reis Velloso, como veremos a seguir.

EPEA/Ipea: uma fabrica de ideias

Esta foi a metafora utilizada por Campos para se referir ao legado
deixado a seu sucessor, Hélio Beltrao, no governo Costa e Silva: o Ipea,
como fabrica de ideias; o Finep como fabrica de projetos e o CENDEC

180 Tal estrutura, bem como os diferentes significados que o “planejamento” assumiu ao
longo do regime civico-militar serao aprofundados no préximo capitulo.
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como fabrica de talentos (Campos 1994: 807). O artifice principal deste
tripé foi Reis Velloso que, em meio a uma pergunta sobre as relacoes do
Ipea com o ministro Beltrao, pediu licenca para falar sobre a equipe do
Instituto nos seguintes termos:

Numa instituicdo como aquela, surgida para pesquisar e criar,
com vistas ao planejamento do desenvolvimento econdmico
e social, a equipe é quase tudo. Felizmente, conseguimos
reunir um grupo de economistas, engenheiros econémicos
e especialistas sociais que cobriam diferentes areas
macroecondmicas, inclusive comércio exterior, industria,
agricultura, energia, transportes, recursos humanos, satide
e saneamento e desenvolvimento regional. Eram mentes
inovadoras, de tal modo que, frequentemente, em especial
a partir de 1966, os proprios programas setoriais eram feitos
no Ipea, por equipes conjuntas do Ipea e do ministério setorial.
Um aspecto revelador é que, em lugar de um setor de educacao,
tinhamos o Centro Nacional dos Recursos Humanos (CNRH), ja
dentro da concepcao de capital humano.

Havia também o Centro de Treinamento para o
Desenvolvimento Econémico e Social (CENDEC) no Ipea,
destinado a qualificar pessoal para as secretarias gerais
dos ministérios e as secretarias de planejamento dos estados
(DAratijo e Castro 2004: 98-9. Grifos nossos.)

A fala de Reis Velloso, da qual pessoas e individualidades comecaram
a desprender-se e a ganhar destaque em relacdo ao ambiente
institucional e ao contexto politico mais amplo, passaria a dar o tom
das memorias sobre o Ipea. Observa-se claramente uma mudanca
de retorica entre Campos e Reis Velloso, pois embora o primeiro
reconhecesse a importancia dos individuos, suas memorias remetem
a governos, missoes institucionais, controvérsias de planejamento etc.
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Quando nos movemos da estruturacido do ministério do planejamento
para a estruturacdo do EPEA/Ipea, adentramos num mundo a parte,
como uma ilha de exceléncia, e mal percebemos sua integracao
ao regime civico-militar, contribuindo diretamente, e por muitos
anos, para a preparacio de politicas de governos como as de Castello
Branco, Costa e Silva, Médici e Geisel - por diferentes razoes (politicas
e econdmicas) considerados polémicos na literatura. A énfase na
liberdade de pensamento reinante desde o inicio e em nomes ilustres
¢ um dispositivo central na producdo da memoria institucional que
vem sendo atualizada até o momento de nossa pesquisa. Esses sao os
elementos centrais a construcao do “mito de origem” do Ipea, como
tem sido chamado por estudiosos, mas também por ipeanos. Para
alguns deles, a denominacao “mito de origem” parece referir-se ao
reconhecimento de que nem tudo esta contemplado nessa narrativa,
para outros consiste em uma forma jocosa de se referir ao anedotario
sobre os primordios da instituicdo. Contudo, ao comentarmos com
um de nossos interlocutores em Brasilia a hipotese que orienta este
capitulo - o vazio institucional que transparecia na falta de referéncia
ao contexto politico-institucional, nos relatos centrados no convite de
Campos a Reis Velloso - percebemos certa surpresa, logo substituida
por adesdo entusiasmada a nossa provocagio, com a enumeracao de
varias instituicoes daquele periodo: ISEB, ESG, Cepal, FGV etc. Com
isso queremos chamar a atencao para a naturalizacao da percepcao de
desvinculacao e ineditismo institucional que, como observou Cunha
(2012), parece ter adquirido maior densidade apds a publicacao do livro
Ipea - 40 anos, estando presente na quase totalidade das narrativas dos
ipeanos sobre esse momento inicial.

Retomando esse livro - com o qual abrimos a analise neste capitulo
- constatamos que ele nos apresenta um pantedo de notaveis,
principalmente no campo econdmico, varios deles com passagens
importantes em funcoes de governo. Pode-se argumentar que essa foi
a escolha de estruturacao do livro, e é verdade. Mas estas escolhas nao
sao desenraizadas social e historicamente e dizem muito sobre a visao
predominante nas instituicGes. Nao é raro, no Brasil, a publicacao de

257



258

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

livros memorialistas sobre instituicoes e de exaltacao de seus grandes
nomes.’3' O que nos chamou a atencao no Ipea, entretanto, foi que - sendo
este um instituto no interior do qual muito se reflete sobre sua historia
e destino - tal viés seja acompanhado de pouca reflexividade sobre
as conexoes entre a estruturacdo do instituto (seus limites, valores,
ambiéncia, relacoes internas e externas, organogramas, estatutos etc.)
e a construcao de politicas de desenvolvimento de gestao altamente
centralizadas, com tendéncia a concentracdo de renda e a ampliacao
das desigualdades sociais. Em outras palavras, a forma como o EPEA/
Ipea se organizou nao parece estar articulada com o “plano de voo de
longa distancia” - parafraseando o proprio Reis Velloso, ao falar sobre
desenvolvimento estratégico (D’Aratjo e Castro 2004:279). A énfase
memorialista recai sobre a existéncia de uma liberdade de pensamento
irrestrita em meio a um regime ditatorial, liberdade esta associada
ao elogio a Reis Velloso.3> Pudemos verificar tal representacdo nas
conversas com 0s ipeanos mais antigos que ainda permaneciam no
instituto entre 2013 e 2015 (periodo mais intenso da pesquisa), mas
também nos depoimentos publicados em comemoracao aos 40 anos do
instituto.s3Pedro Malan, um dos ipeanos de primeira hora, foi vigoroso
ao afirmar:

131Para os interessados, varios destes livros estio em nossas referéncias bibliograficas.

120 proprio Reis Velloso descreveu-se como um “franco-atirador”, avesso a facgoes e como
alguém que valoriza a “liberdade intelectual e de movimentos” (D’Aradjo e Castro 2004:109).
13 Discordando desta nossa interpretacdo, um ipeano ponderou, em comentario a primeira
versdo deste capitulo que: “Nao havia baixa reflexividade, ela apenas néo era externada em
publicacdes ou na midia. No I PND ha uma substancial parte dedicada aos problemas sociais
e programas sociais que comecaram a ser implementados, tudo amparado em estudos e
propostas elaborados pelo Ipea” (Mensagem em 7 de abril de 2020). Contudo, resolvemos
manter nossa interpretacio e registrar aqui seu ponto de vista, considerando que nio
estavamos nos referindo a auséncia de critica interna (muito celebrada, como apontamos ao
longo deste capitulo), mas a certo siléncio analitico sobre o contexto socioldgico de origem
em favor da sua leitura personalizada articulada com a positivacdo da separacdo entre
técnica e politica- como pode-se ver em diferentes depoimentos transeritos aqui
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O ministro Jodo Paulo dos Reis Velloso sempre foi um defensor
do Ipea e da liberdade de expressdo do pensamento, tolerancia
ndo muito comum a época, em particular em paises em
desenvolvimento vivendo sob regimes militares. Dentro do
instituto, as coisas funcionavam com liberdade para escrever,
desde que fossem textos de qualidade. Trabalhos sérios, e ndo
puras criticas politicas. A tolerancia de Velloso e seu legitimo
interesse pelos trabalhos do Ipea eram reconhecidos por todos
(DAratijo, Farias & Hippolito 2005: 61. Grifos nossos.)

Outro que destacou a atuacao de Reis Velloso foi Francisco de Almeida
Biato, quando perguntado se, apesar do governo autoritario, havia no
Ipea liberdade de acao:

Muito em fungdo do proprio Reis Velloso. Se fosse outra
pessoa, de espirito fechado, acho que ndo teriamos tido
tanta liberdade. Trabalhar no Ipea sob aquele regime
politico era um privilégio, porque noés todos éramos 259
protegidos. E claro que ndo se podia fazer loucuras,

mas a liberdade de pensamento e de pesquisa era total
(idem: 79. Grifos nossos.).

Claudio de Moura Castro também foi enfatico a este respeito:

O Ipea era uma ilha de liberdade de pensamento. Velloso
protegia brilhantemente a instituicao, mesmo sendo um orgdo
criado pelo governo militar. Ou talvez até por isso. Em Minas
Gerais, ha uma expressao muito boa para isso: criar cobra. (...)
O Ipea foi certamente um caso desses. Transformou-se numa
espécie de consciéncia critica do governo. Mas sua equipe
sempre se expressou de forma apropriada. O Ipea sempre
foi hipercritico em relacdo ao Brasil, mas sempre mostrou isso
de forma sébria: ndo fazia proselitismo, ndo fazia discurso
de vereador, ndo dava declaracdo a jornais, ndo praticava a
demagogia. A casa tinha uma maneira semiacadémica de se
manifestar. A formula foi desenvolvida de forma deliberada.
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O Ipea interpretava as informacoes e dizia tudo o que
tinha para dizer, mas sem grandes adjetivacoes. Era uma

Sformula proxima e algo inspirada no modelo Banco Mundial
(idem: 100-1. Grifos nossos).

Num misto de relato e testemunho pessoal, Persio Marco Antonio
Davison afirmou:

Ele foi fundamental para a formagao do Ipea. Mesmo sendo um
regime militar, Velloso sempre teve a habilidade de separar as
questaes politicas das discussoes técnicas. Por isso, a casa
Jjamais teve qualquer dificuldade de expressar sua opinido,
haviatotalliberdadenesseaspecto. Eutinhasidoliderestudantil
- em 1970, presidi o Centro Académico Visconde de Cairu -
mas o Ipea, por sua formagdo e propositos, com a liberdade
de pensamento que garantia, acolhia profissionais das mais
diversasvisoese posicionamentos, 0 que eraextremamenterico
(idem: 162. Grifos nossos).

Antonio Kandir, ao responder sobre o ambiente de trabalho, também
argumentou nessa direcao:

Muito tranquilo, com total liberdade de trabalho. Minhas
andlises sempre foram objetivas, do ponto de vista do que
estava acontecendo com os projetos. Eram relatorios
internos em que apontavamos as dificuldades para
alcancar as metas tais como tinham sido definidas, tanto
no plano de metais nao ferrosos como na drea de siderurgia
(idem: 298. Grifos n0ssos).’3+

34+ A importancia da relacdo entre liberdade de pensamento e trabalho, no Ipea, com certo
controle do processo de divulgacio revela-se também quando, mais adiante, Kandir ponderou
sobre tal relagio ja em tempos democraticos:

“Nunca me surpreendi [quando ministro de FHC], mas sempre tive dificuldade de explicar
a alguns pares que as coisas ndo podiam ser feitas assim. Sempre que podia, falava: ‘Avise
antes’. O problema nao é ter a opinido, é passar essa opinido para a imprensa, antes de nos
comunicar, é sabermos das criticas pelos jornais. A critica em si ndo é grave, mas queria estar
avisado para ndo ser cobrado por coisas que desconhecia” (Idem: 307. Grifos nossos).
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Assim como Jaguaribe foi reconhecido no ISEB por seu compromisso
com a pluralidade de pensamento e a habilidade em construir
consensos entre posicoes antagonicas, Reis Velloso também goza
manifestamente de posicao analoga na histéria do EPEA/Ipea. Contudo,
algumas distincoes merecem ser observadas, considerando o que
viemos tratando até agora: o ISEB era praticamente uma organizacao de
voluntariado, 0 EPEA, por suavez, foi criado com recursos e contratando
equipe propria. Além disso, o ISEB mantinha intensa interface com a
sociedade, e seu diretor nao avaliava o conteudo dos trabalhos a serem
publicados pelosisebianos (a inica vez em queisto ocorreu foiem1958, e
resultou na “crise” de que ja tratamos anteriormente), enquanto o EPEA
produzia estudos e relatorios técnicos plurais, mas sua divulgacao (ou
nao) passava por Reis Velloso e Roberto Campos.

Relembrando o documento Industrializacdo brasileira: diagndstico e
perspectivas, produzido para o Plano Decenal, Arthur Candal comenta:

Mas, enfim, depois da gaveta do Velloso, o documento
ficou na gaveta do ministro Roberto Campos, que ndo
quis publicd-lo. Como ja estGvamos em 67, Joel Bergsman
me convidou para escrever um artigo a quatro maos,
que foi publicado num livro chamado Economy of Brazil,
publicado pela University of California Press, em 69
(idem: 44).
O interessante neste episodio é que o referido “engavetamento” nao
se deveu a nenhuma polémica publica, indicando que razoes de outra
ordem também podiam resultar na nao publicacio de um estudo
produzido pelos pesquisadores do EPEA.35

Ainda que pouco numerosas, as controvérsias publicas que ocorreram
durante o regime militar geraram reacdo. A mais famosa delas foi
provocada pelo estudo comparativo de distribuicdo de renda entre

135 Nessa mesma entrevista, Candal comenta as criticas feitas por Mario Henrique Simonsen a
esse texto, de 1969, no livro Brasil 2001. O leitor fica com a impressao de que Campos e Reis Velloso
nutriam uma visao semelhante sobre esse trabalho de Candal, e que isto poderia ter influenciado
seu “engavetamento” por ambos.
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1960 e 1970, de autoria de Albert Fishlow, com base nos censos. Fishlow
foi o segundo coordenador da equipe de professores da Universidade
da Califéornia, Berkeley a vir para o Ipea (1967), no convénio que havia
sido firmado e que perdurou até o Al5 — sendo a saida de Fishlow um
dos poucos eventos politizados nas narrativas. Em seu trabalho,
demonstrava que a distribuicdo de renda havia piorado entre 1960 e
1970. Acompanhemos como o proprio autor narra esta controvérsia:

Com esses dados, escrevi um artigo que apresentei na
convengdo da Associagdo Americana de Economia.
Hollis Chenery, que agora estava trabalhando no Ban-
co Mundial, presidia a sessdo, e logo depois da reunido,
fuichamado ao Banco Mundial, que estava interessado
no problema da distribuicdo de renda e fazia pesquisa
em outros paises. Falei também com Robert McNama-
ra, presidente do banco, que estava igualmente interes-
sado no problema.

Ai comecou o grande debate com Delfin Neto, que esta-
va no Ministério da Fazenda e ndo gostou nada disso.
Ele conseguiu que Carlos Langoni tivesse acesso a to-
dos os dados de 70 e queria mostrar que eu estava er-
rado. Mas Langoni, apesar de ndo contar da maneira
certa as pessoas com renda maior dentro da sociedade
brasileira, chegou mais ou menos a mesma conclusao
que eu (D’Araujo, Farias & Hippolito 2005: 54).”

A controvérsia da distribuicao de renda nos anos 1970'*® também foi

relembrada por Pedro Malan, ao narrar o Unico episddio de “censura”

que sofreu no Ipea:
Houveum tinico incidente com um artigo meu sobre distribui¢do
de renda no Brasil, mas foi superado. Néao pude publica-lo na
PPE [Pesquisa e Planejamento Econdmico] e tive que recorrer
a Revista de Administracdo de Empresas, da Fundagdo
Gettilio Vargas de Sao Paulo. Era um artigo que dialogava

136 Para os interessados em um panorama das posi¢oes nesse debate, ver Gandra 2004, e para
seus desdobramentos no debate posterior sobre a pobreza, ver o capitulo 6 deste livro.
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com as teses de Carlos Langoni a respeito do tema. Disseram-me,
diplomaticamente, que a decisdo editorial havia sido a de ndo dar
continuidade ao debate nas paginas de PPE - que ja havia publicado
minha primeira critica e a réplica do autor. Respondi: “Esta bem,
vou procurar outro lugar, mas ndo vou deixar de publicar™s?
(idem: 63-4).

Em estudo cuidadoso sobre a producao do EPEA/Ipea, entre 1964 € 1984,
marco do fim do regime civico-militar, Nicolai Filho (2001) observa
a grande sintonia entre as publicacoes do Instituto e os objetivos do
governo,® desde o PAEG, publicado em 1964 como Documento n° 1
do EPEA, aos “diagnosticos” produzidos sobre diferentes “setores” e
“problemas” econdmicos e sociais brasileiros que contribuiram para
os planos de desenvolvimento que se sucederam: Plano Decenal (1967-
76); Plano Estratégico de Desenvolvimento (1968-70); Metas e Bases
(1970); I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND, 1972-74); II PND
(1975-79); e III PND (1980-85). A pluralidade parecia assim contida
no debate “técnico” interno, sendo o instituto considerado “o braco
direito do planejamento” até o inicio dos anos 70 (Nicolai Filho 2001:
155). Tal representacdo de uma pluralidade (contida internamente) e
de uma organicidade externa com o ministério do planejamento viria a
mudar a partir de 1974, ja no governo Geisel e, principalmente, no Ipea/
INPES. Antes de prosseguirmos, contudo, é preciso compreender as
transformacoes na estruturacao interna que se produziram no EPEA/
Ipea.

Relembrando, o Escritorio de Pesquisa Econdémica Aplicada (EPEA)
foi criado em 1964, no governo Castello Branco, pelo entao ministro
extraordinario de planejamento, Roberto Campos, com 3 objetivos,
assim descritos na Portaria que o criou: 1) realizar estudos economicos
especializados e colaborar com demais ministérios e outras entidades

137 Pedro S. Malan, “Ainda sobre distribuicao de renda”. Revista de Administracao de
Empresas, 14(2), abr. 1974.

1% Na compreensao desta sintonia é preciso ter em conta que Nicolai Filho (2001) toma como
referéncia a producio publicada e ndo o conjunto da producio do Instituto, além do que, como
vimos, nem toda a diversidade de analises vinha a ptiblico. Ainda assim, entendemos que se trata
de um indicador importante para se pensar o processo de institucionalizaco do Ipea.
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publicas e privadas em suaatividade “eminentemente técnico-aplicada”;
2) complementar e quantificar o PAEG (Programa de Acao Economica do
Governo); e 3) atuar junto as missoes internacionais que sdo chamadas a
prestar assisténcia técnica ao ministério de planejamento, fornecendo
a “contrapartida de pessoal técnico brasileiro” (Portaria no 81, 17/09/64.
apud Nicolai Filho 2001: 55). Na ocasido, encontrava-se diretamente
inserido na estrutura do ministério do planejamento, conforme
organograma apresentado anteriormente. Cerca de trés anos depois,
como parte do processo de institucionalizacao do planejamento por
meio da Constituicao de 1967 e de varios decretos presidenciais, o EPEA
foitransformadoem fundacaoepassouasechamarInstitutode Pesquisa
EconomicoSocial Aplicada-Ipea(Decretolei200,Cap.III). Suafinalidade
foi, no entanto, mantida: “elaborar estudos, pesquisas e analises
requeridas pela programacao economico social de interesse imediato do
Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral e, quando se impuser,
os dos demais Ministérios”3°(Grifos nossos). Seu patrimonio passou a
ser constituido pela Unido (dotacoes orcamentarias e subvencées), por
doacdes (de pessoas de direito publico e de direito privado) e por rendas
eventuais (“inclusive resultantes da prestacao de servigos™+°), gozando,
enquanto fundacio, de autonomia administrativa e financeira. Buscava-
se, assim, assegurar a continuidade de procedimentos e ideias, sem a
necessaria continuidade das pessoas em meio a mudanca de governos
- embora algumas delas também tenham sido mantidas. Reis Velloso,
a mais ilustre delas, passaria de superintendente (cargo maximo) do
Ipea a Secretario Geral do Ministério do Planejamento (acumulando a
presidéncia do Ipea), tendo sido nomeado Ministro do Planejamento,
em 1969, quando a presidéncia do Ipea passaria a ser exercida por seu
secretario-geral (vice-ministro) — sendo, posteriormente Ministro do
Planejamento também dos governos Médici e Geisel.

Em 1970, o Ipeaviveria, ainda com Reis Velloso a sua frente, um processo

139 http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto-lei/Delo200.htm. Acesso em 14/01/2020.

1o Tal possibilidade de captacao de recursos se expressaria como tensio no periodo da nossa
pesquisa (ver capitulo 2), quando se discutiu a proposta de dividir o Ipea em: Ipea projetos (para
venda de servicos) e Ipea governo.



Capitulo IV O “mito de origem” em contexto. Continuidades e inovagdes institucionais

de “fragmentacdo institucional”, sua estrutura sendo redefinida
por funcdes: INPES (Instituto de Pesquisas); IPLAN (Instituto de
Planejamento); INOR (Instituto de Programacado e Orcamento); e
CENDEC (Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Economico)
- a partir de entdo com mais autonomia. Sdo muitas as versoes sobre
tal arranjo e seus desdobramentos, que vao desde a atribuicdo ao
seu amadurecimento institucional, até a necessidade politica de
transferir o Ipea do Rio de Janeiro para Brasilia. O que nos interessa
é que, nessa nova divisao, o INPES ficou no Rio de Janeiro, o IPLAN
mudou-se para Brasilia e operou-se pela primeira vez uma divisao
formal entre pesquisa e planejamento. Ao refletir sobre tal separacéo,
Hamilton Tolosa, primeiro superintendente adjunto do Ipea/INPES,
ponderou que “a associacao entre o estudo e o uso de seus resultados
tinha se tornado pouco clara” (apud Nicolai Filho 2001: 174); o que
gerou, num momento inicial, a preocupacao em redefinir os rumos do
Ipea/INPES para “sobreviver como instituicao e, portanto, sem jamais
perder contato com a realidade do pais” (idem). Havia ainda o receio
em relacdo as dificuldades de comunicacdo com os formuladores de
politicas publicas localizados em Brasilia. A busca por celeridade
na producio das pesquisas e a criacdo de linhas de publicacao para
ampliar a divulgacao dos estudos realizados pelo Ipea/INPES, somou-se
a producao dos Documentos de Politica Economica, entre 1974 € 1979. Tal
iniciativa, também segundo Tolosa, teria sido resultado de um esforco
em apresentar aos altos escaloes do governo propostas efetivas de
politica econdmica, em linguagem concisa e com forte base empirica.
A circulacdo desses Documentos era exclusiva ao circuito superior
da estrutura governamental e, como bem observou Nicolai Filho, o
acumulo de prestigio que as pesquisas do Ipea haviam angariado ao
longo dos anos, aliado ao cultivo da pluralidade de visoes internas e a
institucionalizacdo do campo economico, parecem ter estimulado a
producao de conteudos criticos as politicas de governo em suas paginas.

O “vazamento” de um desses documentos ou a divulgacao de parte de
seu conteudo em outras publicacées poderia ser interpretado como
deslealdade e assumir dimensodes graves. Um desses episodios foi
narrado do seguinte modo por Tolosa:
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() ali por 1977 comegou a germinar um certo inconformismo
na equipe do Inpes, pelo fato de a produgdo do grupo raramente
se traduzir em proposicoes de politica econdmica. Na época,
produziamos textos que se chamavam Documentos de politica
economica. Eram documentos sobre temas especificos do
momento, normalmente encomendados pelos tomadores de
decisdo do governo (...). Esses textos eram todos sigilosos, policy-
oriented e iam para um grupo muito controlado de pessoas; ndo
vazavam. Lembro perfeitamente de uma célebre reunido no Inpes,
em que reuni toda a equipe e disse: “Chegou a hora de tentarmos
Sfechar alguma coisa, ou seja, fazer uma proposicao de governo.
Ninguém nos pediu nada, isso é uma empreitada muito arriscada
politicamente e pode, inclusive, voltar-se contrands”. O entusiasmo
foi enorme: “Vamos la, vamos fazer”.

(...) O trabalho durou mais oumenos um ano, e no final terminamos
montandodoisvolumes(...). Acontecequequandooprimeirovolume
ficou pronto e foi divulgado entre aquele grupo muito pequeno de
pessoas, vazou para a imprensa. E o DCI, o Diario de Comércio
e Industria, de 9 de fevereiro de 1978, publicou integralmente o
texto com uma fénix na capa, dizendo que o grupo de esquerdistas
do governo estava fazendo uma proposta redistributiva
(D'Aratijo, Farias & Hippolito 2005: 157).

Neste percurso, ao longo do governo Geisel, o Ipea comecou a ser
considerado e a se considerar “a consciéncia critica do governo - dentro
do proprio governo” (Albuquerque, op. cit., p.11, apud Nicolai Filho 2001:
203). E bom lembrarmos a declaracao de Hamilton Tolosa segundo a
qual o vazamento no DCI quase lhe custou a “cabeca” e que isto s6 nao
teria ocorrido porque Isaac Kerstenetzky (presidente do IBGE), Marcos
Viana (presidente do BNDES) e José Peluicio Ferreira (presidente da
Finep) teriam dito ao Reis Velloso: “Se o superintendente do Inpes for
demitido, nos todos sairemos juntos com ele” (idem:157), ameacando
criar um problema politico que poderia amplificar em muito o anterior.

O preco do exercicio dessa consciéncia critica permanecia sendo a
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restricdoeocontroledesuadivulgacioparaalémdaelitegovernamental.
Contudo, os tempos eram outros: o “milagre brasileiro” se esgotava com
o primeiro choque do petroleo (e a significativa alta de precos) e com
os empreéstimos estrangeiros tornando-se mais escassos; a oposicao ao
governo Geisel crescia (e nao apenas entre trabalhadores e estudantes);
os militares se dividiam de forma acirrada entre a favor e contrarios
ao projeto de “distensao” do governo; ocorria a revogacao parcial da
censura a imprensa; e o partido de oposicao (o Movimento Democratico
Brasileiro, MDB) aumentava sua representacao no Congresso Nacional,
obtendo 72% dos votos validos.** Tornara-se muito mais dificil,
portanto, exercer a liberdade de pensamento caracteristica do Ipea, e
por todos tao celebrada, sem que tal liberdade criasse tensoes, quando
nao conflitos propriamente ditos, ao transbordar, voluntariamente ou
nio, a condicdo de critica interna aos quadros do governo. O retorno
a democracia exigiria, como sugerido por Kandir no depoimento
anteriormente transcrito em nota, outra negociacio de relacoes
pessoais e procedimentos dentro e fora do Ipea, uma vez que, como
avaliou Arthur Candal, o Instituto atuava cada vez menos como “porta-
voz” do governo e se tornava cada vez mais “um think tank, embora
também participando da trincheira” (D’Araujo, Farias, Hippolito 2005:
48). 142

Da tessitura do Ipea: “insulamento”
politico e tecnocracia

A estratégia de pensar a estruturacao do EPEA/Ipea tomando como
referéncia duas instituicoes estatais polares a época - no caso, o
Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) e a Escola Superior de
Guerra (ESG) - teve duas razdes principais. A primeira, que ja havia sido
anunciada, se relaciona a mutua animosidade ideoldgica e a disputa

4 S30 muitos os estudos sobre esse periodo. Tomamos como base especialmente Kinzo 2001;
Loureiro 2006; Macarini 2011 e Marinho e Oliveira 2015.
12 A representacao do Ipea como um think tank foi aprofundada no capitulo 2.
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por formacao de quadros civis e militares explicitada pelos proprios
sujeitos, isebianos e esguianos. A segunda, até o momento subjacente
a nossa escrita, refere-se ao fato de tais polaridades permitirem
compreender afinidades e rupturas estruturais pouco exploradas nos
estudos institucionais que versam sobre o EPEA/Ipea ou sobre o campo
da economia no Brasil. Se nosso objetivo fosse compreender o seu
lugar no pensamento econémico, provavelmente teriamos escolhido
outras instituicoes, como a Comissao Economica para a América Latina
(Cepal), a Fundacao Getulio Vargas (FGV) e/ou a Associacao Nacional de
Programacao Economica e Social (ANPES). 43

Seguindo os fios que construimos ao longo desse capitulo, pudemos
observar que, durante os governos civico-militares, o EPEA/Ipea
apresentou, na configuracao institucional da época, maior continuidade
estrutural com a ESG. Ambas as instituicoes apresentavam: estrutura
hierarquica e centralizada; proximidade na estrutura de governo
com a presidéncia da republica; certa pluralidade de pensamento'+
aliada a contencao de sua divulgacao a um grupo seleto dentro da elite
governamental; estrutura profissional tanto em termos financeiros
e materiais, mas sobretudo de recursos humanos qualificados;
pesquisa aplicada a resolucao dos problemas brasileiros, com énfase
no planejamento econémico; e pesquisa aliada a formacao de quadros
para atuarem na administracdo. Lembremos que o Gal. Muricy, no
depoimento acima transcrito, afirmou que o objetivo da ESG era o de
“preparar elementos que ficassem em condi¢oes de atuar, em qualquer
dos setores do governo, nos altos escaldes” e que, para tanto, era preciso
criar um “método”. Em nossa visao, esse método nao se limitava a uma

s Segundo Cunha (2012: 34), esta ultima teria sido cogitada como a instituicdo a receber os
consultores estadunidenses do convénio com a USAID que viajaram ao Brasil para formar uma
equipe apta a atuar no planejamento - dentre os quais Albert Fishlow, que protagonizou nos anos
1970 a famosa polémica sobre distribuicéo de renda no Brasil. Ainda segundo Cunha, sua direcéo
nao teria apoiado a ideia.

144 No caso da ESG, tal pluralidade se faria mais presente por meio de “a contribuicio de civis do
mais alto nivel dos diversos segmentos profissionais da sociedade” - conforme apresentado no
“Historico” de sua pagina. Consultado pela lltima vez em 24/03/2020.
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metodologia de investigacdo ou de ensino, mas incluia toda a estrutura
institucional a que nos referimos e que reconhecemos no EPEA/Ipea na
fase aqui estudada.

Nao queremos com isso minimizar o fato de a ESG ser uma instituicao
militar dotada de uma ideologia forte, em formacao justamente durante
as décadas de 1960 e 70: a doutrina de seguranca nacional. Mas ¢é
importante destacar que, mesmo no campo das ideias, que nao é nosso
foco aqui, vimos como a concepcao de Estado que orientou a criacao do
EPEA/Ipea guardava grande afinidade com a da ESG. Se os intelectuais
do ISEB viam-se em posicao analoga a atribuida ao Estado, no sentido
de que constituiriam uma intelligentsia que estaria, portanto, acima
ou a frente da sociedade, ao mesmo tempo reconheciam que qualquer
que fosse a transformacao almejada, ela passaria necessariamente pelo
desenvolvimento “cultural” da sociedade — dai, inclusive, a guinada para
uma atuacao direta na “conscientizacao” de diferentes setores sociais
por meio de publicacbes populares e cursos extraordinarios. Ao final,
seria essa sociedade transformada, atuando por meio de mecanismos
politicos democraticos, a responsavel por dirigir as mudancas
necessarias.

Nada mais longe da utopia de planejamento que orientou a criacao
do EPEA/Ipea e dos termos em que o instituto se estruturou em
isolamento. Isolamento este que se deu, como os depoimentos dos
primeiros ipeanos expressaram, por meio do cultivo do segredo via
o controle da divulgacao de seus estudos — mecanismo tao proprio a
diferentes processos estatais - mas também pela blindagem e protecao
dos censores do regime civico-militar encarnadas na acdo de seus
“pais fundadores”. E notério, como ja apontamos, o reconhecimento do
liberalismo politico e intelectual de Campos e Reis Velloso. Mas nao é
isto que esta em questdo. O que destacamos é que tal liberalismo so6 foi
possivel por se dar em uma instituicao cuja organizacao permitia aos
seus “patronos”, como expressou Reis Velloso (1997: 34.2), referindo-se
aossucessivosministrosedirigentesaosquaiso EPEA/Ipeaesteveligado,
realizar uma dupla mediacao: garantir aos pesquisadores liberdade
de pensamento e também assegurar comedimento na divulgacao da,
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digamos, pluralidade de posicionamentos cultivada internamente.

O queémenosclaronessearranjo,comoargumentaremosaseguir, é que
tal “insulamento” (van Dijck:114) das influéncias do ambiente politico
também se deu sob a égide da rejeicdo dos mecanismos decisorios
democraticos considerados corruptos, particularistas, clientelistas
etc. Se o ISEB encarnou a crenca na superioridade intelectual como
um instrumento da vida politica, na ESG e no EPEA/Ipea ela se
transformou em superioridade técnica, emancipando-se da politica.
Neste processo, a disputa pela definicao do Brasil real foi decidida em
prol de uma elite de capacidades, mas de capacidades especificas: as
ciéncias econdmicas. Os economistas tornaram-se por exceléncia os
definidores da problematica legitima, em cujos termos o Brasil passou
a ser pensado: a ciéncia que os governos precisariam cultivar e a partir
da qual deveriam se orientar. Meios e fins confundem-se, “os objetivos
escolhidos pela comunidade”, mencionados no texto do PAEG, mas
nao explicitados, parecem emanar dos mecanismos e fundamentos
econOmicos “objetivos” necessarios a busca pela “aceleracdo do
desenvolvimento”. Assim, do conhecimento sobre tais elementos “reais”
adviria a legitimidade para planejar, tomar decisoes e implementa-
las, seja diretamente por economistas, seja pelas autoridades da
“Revolucao”, mas nao pela classe politica, que era mantida sob restricao
pelos atos institucionais emitidos sempre que necessarios. O intelectual
separa-se do tecnocrata e é por ele englobado. Os politicos sao afastados
do processo de criacao de instituicoes e mobilizacao de recursos para
o desenvolvimento, ocorrendo uma tecnificacao da politica por meio
da formacdo de quadros e de novas instituicdes estatais ligadas ao
planejamento (EPEA, FINEP, entre outras); da realizacao de pesquisas
econdmico-sociais para o planejamento; e, assim, do incremento
do processo de “racionalizacdo” dos processos estatais considerado
necessario ao desenvolvimento. O estilo “projetivo-especulativo”
presente na ESG (Coelho 1985:10) também pode ser reconhecido aqui,
nao em termos de conexao direta ou de subserviéncia, mas sim no
sentido da afinidade eletiva weberiana.
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Os anos 1960 e 70 foram anos de ascensao da tecnocracia na maior
parte dos paises latino-americanos, aliada a governos civico-militares,
e nao somente no Brasil - dentre os quais vale destacar os Chicago
Boys, no Chile de Pinochet (Montecinos 1998). Tal emergéncia tem
sido atribuida a diferentes elementos, a nosso ver, nao excludentes.
Contudo, antes de aborda-los seria preciso definir com maior precisao
o que estamos entendendo por tecnocracia. A definicdo mais comum,
como sumarizaram Centeno e Silva, é a de um grupo composto por
técnicos especializados que afirmam seu direito a governar a partir
do conhecimento que possuem sobre o mundo. No contexto politico
e institucional em foco, tal afirmacao se expressou na construcao de
configuracdes organizacionais que os isolaram da populacido e dos
politicos, como condic@o necessaria ao sucesso de suas acoes (Centeno e
Silva1998:1). Asinstituicoes tecnocraticas sao, portanto, compostas por
alguns poucos que partilham da autoridade de governo e uma maioria
com menor, ou nenhuma, capacidade de influéncia e autonomia. Em
uma variacao da cultura de elite que os intelectuais latino-americanos
partilhavam em sua homologia posicional com o Estado, essa nova elite
tinha outros valores em comum, dentre os quais destacamos quatro:
a prioridade tacita atribuida ao desenvolvimento econémico sobre o
desenvolvimento social; a aceitacdo da ordem politica encarnada em
governos “fortes”; o treinamento em economia nos EUA e, um pouco
menos, na Europa; e a fluéncia no discurso internacional (idem:
3-4). Tais elementos levaram estudiosos do campo a reflexdo sobre
a relevancia em se considerar o “sistema mundo”, que se firmava por
meio do Fundo Monetario Internacional, do Banco Mundial e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (Schneider 1998; van Dijck 1998),
além dos elementos internos aos contextos politicos nacionais e da
consolidacao do campo da economia nos diferentes paises.

Avaliamos que tal ampliacdo de horizontes é pertinente e reconhecemos
seus personagens e valores na configuracdo que tracamos por meio
das trajetorias dos heroéis fundadores do EPEA/Ipea, mas também do
chamado “mito de origem” da instituicao: a rede de relagoes pessoais
e de instituicoes, a afinidade de “pedigree intelectual”, a trajetoria
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internacional, a defesa da qualidade técnica, a busca por pluralidade em
ambiente institucional restrito, o isolamento como garantia de controle
da atuacao de seus técnicos, o governo forte como condicao de eficacia
do planejamento e, por fim, a énfase no desenvolvimento econémico.
Ha quem prefira utilizar diante dessas caracteristicas o conceito de
“econocracia” (Van Dijck 1998:98), mas optamos por manter o conceito
mais abrangente de tecnocracia e qualifica-lo para, assim, ndo perder
de vista suas variacoes de énfase em torno de questoes fronteiricas,
como o debate da distribuicao de renda e da pobreza ao longo do tempo
(como trataremos no capitulo 6). Se a existéncia de espacos de tomada
de decisao fora dos procedimentos institucionais democraticos pode
ser observada em diferentes momentos da historia de nosso pais,
estamos bem longe dos “boémios civicos” do governo Vargas (Loureiro
2006; Pereira 2002; Motta 2005). O EPEA/Ipea e toda a estrutura
de planejamento que integrou e ajudou a construir representaram
um processo por meio do qual as organizacoes e os procedimentos
do planejamento econdmico-social adquiriram legitimidade e
estabilidade. Nesse processo, projetos econOmicos desafiavam e
constituiam o Brasil a ser governado por meio de um tipo especifico de
racionalidade organizacional e discursiva, construindo novos padroes
de articulacdo entre producao de conhecimento e relacoes de poder,
que seriam reatualizados quando do processo de redemocratizacio.
Nessa nova conjuntura, outras tensoes e desafios se apresentariam
na vida institucional do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, na
qual, essa é nossa hipotese, o Ipea se redefiniria como uma instituicao
in between nos termos tratados no capitulo 2.



Capitulo V

Os sentidos do planejamento e
a atuacao do Ipea

A ideia e a pratica do “planejamento” sdo constitutivas do Ipea e dos
propositos para os quais foi criado. No capitulo anterior, evidenciamos
0 quanto a perspectiva do planejamento econémico ja estava em pauta
nas décadas anteriores, assim como seus principios orientadores em
disputa. Trata-se de um processo de racionalizacdo das estruturas
estatais e da vida social como um todo que se intensificou no Brasil
entre as décadas de 1930 e 1960 e tem consequéncias até os dias de hoje.

Este processo articula-se, de maneira mais ampla, com a reacdo a
alguns momentos de crise das sociedades capitalistas no século XX e
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com a experiéncia do chamado socialismo real. O “planejamento”, em
suas diversas matizes, tem sido um importante elemento das politicas
econdmicas de regimes politicos e econémicos bastante distintos ao
longo do século XX e inicio do XXI."5 Como ja afirmamos no capitulo
anterior, nos EUA, a inspiracdo principal para o planejamento no
pos-II Guerra Mundial - de extrema importancia para a expansao e
o desenvolvimento de instituicoes no Brasil que seriam centrais ao
surgimento do Ipea - surgiu com o Plano Marshall, por meio do qual
foi feito um enorme investimento na reconstrucao dos paises aliados
europeus nos anos seguintes ao término da guerra. Mas antes disso, os
EUA ja haviam desenvolvido uma “ciéncia da administracao publica™4¢,
bem como, através das medidas econémicas do New Deal, implantadas
pelaadministracdo Roosevelt, especialmente entre1933 1937, investido
no planejamento econémico como forma de combater a crise de 1929

45 Recentemente, tem ganhado visibilidade, na fronteira da antropologia da economia com a
do Estado, uma literatura denominada “antropologia do planejamento”. Nela, os “planos” e o
“planejamento”- inerentes a processos de regulacio e governo da economia de todo tipo - sdo
pensados como categorias nativas que especificam um tipo de governo orientado para o futuro,
distinto de outros governos, centrados em torno do risco, da repressao ou da fiscalidade, por
exemplo. A promessa vinculada ao planejamento pode ter distintos graus de institucionalizacao
e concretude, mas estabelece invariavelmente algum elemento de obrigacdo moral que vincula o
presente ao futuro, produzindo, portanto, um tipo especifico de sociabilidade que envolve atores
estatais e ndo estatais, experts e peritos, planejadores, cidadaos e investidores privados, assim
como pessoas que nao fazem parte dos projetos ou das decisoes tomadas Dessa forma, embora o
“planejamento” e os “planos” pretendam pairar sobre os interesses e os conflitos inerentes a vida
social, sdo resultados pragmaticos e/ou expressivos daqueles, e colocam as relagoes politicas e
de poder em primeiro plano, ainda que as requalifiquem. (Abram, Weszkalnys, 2013: 10-15). Essa
literatura abre uma série de novas possiblidades analiticas que, no entanto, nao serao exploradas
aqui.

A construcdo de uma ‘ciéncia da administracao ptiblica’ teve importantes desenvolvimentos nos
EUA entre o final do século XIX e as primeiras décadas do século XX. La, nesse periodo, articularam-
se os preceitos de Woodrow Wilson, que era cientista politico e se tornou presidente dos EUA, com
os de Frederick Taylor, o grande sistematizador dos principios ‘cientificos’ ou ‘racionais’ para o
funcionamento das empresas privadas. O resultado foi a concepcao de uma administragao ptblica
neutra, apolitica, com uma estrutura técnico-hierarquica presidida por metas, valores e objetivos
‘racionais” (Souza Lima e Castro, 2015: 18-21).
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(Carvalho, J.F.C., 2019).

A ideia e a pratica do “planejamento” sdo intrinsecas a experiéncia do
socialismo real que se seguiu a Revolucao Russa de 1917 e vicejou até
a queda do Muro de Berlim, em 1989, e o fim da Uniao das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), em 1991. A edificacdo de uma economia
“planejada” esta na base da proposta marxista de controle dos meios de
producao pelos trabalhadores e de construcio de uma nova sociedade,
socialista num primeiro momento, e comunista no seu desenlace (Marx,
2012).

No entanto, a construciao dessa nova sociedade cuja base seria a
economia “planejada” encontrou, desde cedo, muitos problemas. Ja
no inicio do processo da revolucao russa, por exemplo, Lénin recuou
em seus primeiros propositos de fazer uma transicao acelerada para
o socialismo e passou a propugnar uma Nova Politica Economica
(NEP) para substituir o “comunismo de guerra” do primeiro momento
pos-revolucdo. Tratava-se de uma nova versdo dos famosos recuos
taticos leninistas consignados no emblema “um passo atras para
dar dois adiante”: ao restabelecer a pequena propriedade privada e a
livre iniciativa e permitir financiamentos de capitais estrangeiros até
certos limites, pretendia revitalizar a economia soviética, combalida
pelos anos de guerra, pelos ataques das poténcias estrangeiras e pela
desorganizacao resultante do fim da propriedade privada (Lénin,
1977). Com a morte de Lénin (em 1924, mas ele ja estava afastado das
decisoes principais desde maio de 1922) e a ascensao de Stalin, acabou
prevalecendo nao a politica de dar dois passos adiante, mas a de
completar todo o percurso em poucos anos, com a renacionalizacdo
acelerada dos meios de producéao e a coletivizacdo das propriedades
rurais pela forca. O “planejamento” tomou uma matriz autoritaria e se
descolou da vitalidade dos sovietes, que foram murchando (Deustcher,
1967: 228-34.4).

Os regimes capitalistas autoritarios e fascistas nao foram, de outro
lado, avessos ao “planejamento”. Embora nao possuissem, como os
socialistas, uma critica geral do capitalismo, e nem mesmo uma teoria
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sistematica do que deveriam ser um novo “Estado”™¥ e uma nova
“sociedade”, eram criticos daquilo que chamavam de “a anarquia do
mercado”#® e defensores do estado corporativo autoritario, que seria
capaz de resolver crises e gerar o desenvolvimento social, econdmico
e moral (Mann, 2008: 23; 27-29). Os governos social-democratas que
tomaram conta do norte da Europa no pos-II Guerra Mundial também
tiveram, e muitos ainda tém, o “planejamento” em alta conta, em sua
busca por uma terceira via entre o capitalismo e o socialismo, o “Estado
de bem-estar social” .49

Como se vé nesse rapido arrazoado, a ideia de “planejamento” pode se
prestar a diversas ideologias e fins politicos; nao surpreende, portanto,
que a esse mesmo termo tenham sido atribuidos significados e praticas
distintos.

Para nos, “planejamento” nao é uma categoria de analise, mas uma
configuracio de valores propria aos ipeanos, que tanto procura garantir
a maior otimizacdo possivel das atividades do “Estado” nas suas
multiplas acepc¢odes, quanto mobilizar recursos — pessoas, instituicoes,
normas juridicas, dinheiro, entre outros — para redes politicas e sociais
determinadas no interior da administracao federal. Dois sao os pilares
fundamentais dessa configuracao: a “racionalizacdo” e a “quantificacao”.

Uma das maiores dificuldades de nossa analise reside no fato de que essa
configuracio de valores especificamente ipeana com a qual lidamos é
também aquela que, em larga medida, legitima o mundo moderno e seu
entendimento da técnica e da ciéncia como estruturantes da vida social,

47 Quanto ao uso do termo entre aspas, ver nota 14. do capitulo de Abertura.

18 Ecoando, curiosamente, a analise marxista, embora a fraseologia nao tenha impedido que,
quando no poder, os regimes fascistas tenham confrontado pouco e se acomodado muito com
os poderosos que dominavam “o mercado”.

w As discussoes acerca das relagoes entre “Estado” e “mercado”, e os fundamentos do “Estado
de bem-estar social” foram sintetizadas por Esping-Andersen num livro ja classico (1990).
Nele, o autor propde uma tipologia que classifica os Estados de bem-estar social em trés tipos:
Estados de bem-estar liberais; Estados de bem-estar corporativos e Estados de bem-estar social-
democréaticos. Para o autor, so o tltimo tipo criaria uma alternativa potencial ao capitalismo
(1990: 9-29; 221-229).
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e que se vale de instrumental analitico compartilhado pelas ciéncias
sociais. E oportuno, portanto, retomar o sentido maior que Weber
atribuiu a nocao de “racionalizacao” em suas analises, para fazermos
agora um movimento reflexivo em relacdo aquela configuracao de
valores que nds, antropologos, tanto partilhamos. Para o sociélogo
alemao, “racionalizacdo” era uma noc¢ao com fins heuristicos e ndo um
valor em si, o que quer dizer que ela tinha um status semelhante ao dos
tipos ideais (Weber, 1974: 13-18). Ser “racional” nao significa, assim, ser
melhor ou “superior” aquilo que nao é racional, o que permite conceber
a constituicdo de formas racionais alternativas, complementares ou
mesmo concorrentes.

A quantificagdo é uma decorréncialogica da “racionalizacdo”, entendida
no sentido valorativo, predominante ndo s6 no senso comum, mas
também em certo senso comum da ciéncia ortodoxa. Aqui, positivismo
eracionalismo dao-se as maos. Todo um complexo construido em torno
desaberes e poderes que vao daeconomia (em sua inflexdo econométrica
predominante, mas nio exclusivamente) a administracao, do marketing
na politica ao neo-behaviorismo das perspectivas de estudo do
“comportamento do consumidor” encontra seu fundamento nessa
articulacdo racionalizacdo-quantificacao. 5°

Essa configuracdo de valores em torno do planejamento, ancorada
nas ideias de “racionalizacao” e “quantificacdo”, funciona como um
minimo denominador comum que aglutina o Ipea e seus técnicos. Ao
longo do tempo e de acordo com a conjuntura, as praticas e as teorias
relacionadas ao “planejamento” transformaram-se substantivamente,

150 Veja-se, por exemplo, a observacao que faz Benedito da Silva sobre “a ciéncia daadministracio”
em seu livro de 1964, lancado pela Escola Brasileira de Administracao Publica junto com a
Fundacéo Gettlio Vargas: “A emergente ciéncia da administracio ainda néo atingiu o estagio
ideal em que sera possivel e até rotineira a determinacio quantitativa da producéo e da eficiéncia
de qualquer 6rgio - de um ministério, de uma autarquia, ou de uma agéncia postal” (p. 16). Esse
ideal de se planejar através dos nimeros esta muito presente também entre os economistas,
como sabemos. Albert Fishlow publicou, em 1966, pouco antes de romper com o Ipea e com a
ditadura militar-civil, um texto intitulado “Bases estatisticas para o planejamento geral”.
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flexionando esse minimo denominador comum em direcoes distintas.

Neste capitulo, pretendemos trazer a luz mais elementos acerca
dos diversos sentidos que o “planejamento” assumiu, evidenciando
os diferentes matizes e direcoes ao longo da historia do Instituto.
Organizaremos a exposicdo de forma cronolédgica, destacando trés
grandes periodos: 1) a Ditadura Militar-Civil entre, 1964 e 1985; 2) a
chamada Nova Republica, entre 1985 e 2002, na qual o planejamento,
apos 1994, se vinculou a ideia de “eficiéncia” do Estado, que deveria
se tornar enxuto em termos gerenciais, mas eficaz do ponto vista
social; 3) os governos do PT, entre 2003 e 2016, no qual se propugnou
um “planejamento democratico e inclusivo”. Para tanto, utilizaremos
documentos produzidos pelo proprio Instituto (regimentos internos,
relatorios, artigos de revista, estudos diversos etc.), entrevistas e
situacoes de interacdo com técnicos e funcionarios ocorridas a partir
da etnografia realizada entre 2013 e 2015, além da bibliografia historica
e sociologica pertinente.

O Ipea e o planejamento no
regime militar-civil

O Escritorio de Pesquisa Econdmica Aplicada — EPEA - foi criado
em 1964 pelo entdo Ministro Extraordinario do Planejamento e
Coordenacao Econdmica, Roberto Campos (abril 1964, - mar¢o 1967), no
primeiro governo da ditadura militar-civil que entao se inaugurara, sob
a presidéncia do General Castello Branco (1964-1966), passando a ser
chamado de Ipea a partir de 1967. Como ja argumentamos no capitulo
anterior, o Instituto ndo surgiu a partir de um vazio institucional, sendo,
ao contrario, oresultado de iniciativas e experimentos diversos no plano
da administracao publica federal, dos quais os dois mais importantes
foram o ISEB e a ESG. Esta ultima, particularmente, por fazer parte do
complexo institucional, constituiu um experimento privilegiado para a
estruturacao do Ipea.
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Uma leitura cuidadosa dos atos, ideais e movimentos instituintes do
novo Regime evidenciou que, além do componente nacionalista, existia
um forte viés pro-planejamento, ambos orbitando em torno da nocao de
“seguranca nacional”. Destacaremos esse vinculo entre “planejamento”
e “seguranca nacional” em dois momentos: num primeiro, tratando
do problema da hierarquizacdo do “planejamento” e, num segundo,
tratando da forma que as agéncias de “planejamento” assumiram ao
longo do regime militar-civil, através do funcionamento de alguns
“conselhos” e da elaboracao dos “planos econdémicos”.

Sobre a administracao e a
hierarquizacao do “planejamento”

Do ponto de vistaadministrativo, o regime militar-civil governou através
dos “Atos Institucionais”, que cercearam as liberdades e os direitos dos
cidadaos. A nova estrutura juridica foi sendo construida, portanto, de
maneira casuistica, 8 medida que as dificuldades e os problemas se
apresentavam para o novo governo. Esse caminhar tortuoso reflete,
evidentemente, os rumos politicos do novo Regime, dividido entre
aqueles que pretendiam um rapido retorno dos militares aos quartéis
e aqueles que apostavam numa permanéncia mais longa no poder. Com
a vitoria dos segundos, foi se tornando necessaria uma estrutura mais
adequada e, sendo assim, foram promulgados o Decreto-Lei N. 200
(publicado em 25 de fevereiro) — que estruturou, de fato, do ponto de
vista administrativo, o novo Regime - e a nova Constitui¢cao, ambos em
1967 (Alves, 1984; Fico, 1999).

Os militares governaram invocando, como é comum em nossa
historia republicana, a “racionalizacdo” dos poderes publicos e as
“mudancas” que seriam realizadas em prol da sociedade. A cada novo

5t Essa Constituicdo, no entanto, uma vez finalizada, ndo correspondeu ao que exigiam os
militares no poder e foi relegada a relativo ostracismo até que, com o Al-5, em 13 de dezembro de
1968, foi, na préatica, derrogada (Reis, A.C.K., 04/05/2020).
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governo republicano, nada mais corriqueiro do que essa publicidade
das “mudancas” a serem realizadas, e que teriam nas “reformas
administrativas” momentos catalizadores das transformacées em
curso. Os militares foram prodigos nesse “mudancismo”, alardeando
seus principais atos administrativos como verdadeiras revolucoes na
maquina publica.

A antropologia que trabalha com os processos de formacao de Estado ja
notou, no entanto, que:

(...) a administragdo ptblica se constituiu num dos mel-
hores palcos para as encenacoes das “mudancas” do
Brasil, um tipo de teatraliza¢do promovido por equi-
pes de governo compostas apds golpes politicos ou
supostas “mudancas” de regime. Afinal, desde 1889
as reformas administrativas foram vdrias, todas pre-
tendendo sanear e racionalizar os poderes ptiblicos
(Souza Lima, 1995: 96).

Sigamos, inicialmente, aquele importante marco juridico-
administrativo, de forma a delinearmos os contornos do Ipea e sua
missao de planejamento. O Decreto-Lei N. 200 definia, em seu capitulo
I (intitulado significativamente “Do planejamento”), no artigo 7°, que:

A agdo governamental obedecera ao planejamento que
vise a promover o desenvolvimento econémico-social
do Pais e a seguranca nacional, norteando-se segundo
planos e programas elaborados, na forma do Titulo II1, e
compreenderd a elaboracdo e atualizacdo dos seguintes
instrumentos basicos: a) plano geral de govérno; b) pro-
gramas gerais, setoriais e regionais, de duragao pluri-
anual; ¢) orcamento-programa anual; d) programacado
financeira de desembélso.
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O Decreto-Lei N. 200 criava também o Ipea, tendo sido complementado
pelo Decreto n° 60.457, de 13 de marco de 1967, que criava os primeiros
estatutos daquela Instituicdo.’> Este estatuto valeu até 1988, nao
obstante as enormes mudancas realizadas no inicio da década de
1970 na instituicdo. O artigo terceiro do primeiro Estatuto do Ipea,
ainda chamado de Fundacao Instituto de Pesquisa Economico-Social
Aplicada, estabelecia que:

A Fundacgdo tem por finalidade elaborar estudos,
pesquisas e andlises requeridos pela programacgdo
econdmico-social de interésse imediato do Ministério
do Planejamento e Coordenacgdo Geral, e, quando
se impuser, dos demais Ministérios, notadamente
a integracdo de planos setoriais e regionais e a
elaboracao de planos globais.

A atribuicdo do “planejamento a longo prazo” ao Ipea por Roberto
Campos, em sua gestdo no Ministério do Planejamento, tinha a
pretensao de transforma-lo no drgao supremo, capaz de decidir quais os
melhores rumos para a agio do Estado. O “planejamento a longo prazo”
exigiria, para ser eficaz, o controle de duas variaveis fundamentais a
coordenacao: o tempo e o espaco.

O controle da variavel tempo permitiria atravessar as vicissitudes e
as intempéries da acdo administrativa cotidiana, sujeita a pressoes e
barganhas de todo tipo. “Fora” da rotina administrativa, o Ipea poderia
pensar as grandes questoes que definem a existéncia do Estado, seu
“tamanho” e o formato que suas agéncias deveriam assumir. Se “Estado”
e “planejamento” tornam-se intercambiaveis, e se um dos o6rgaos
desse mesmo “Estado” é encarregado do “planejamento a longo prazo”
temos como resultado a pretensao de se instituir tanto um “Estado”
quanto um “meta-Estado”, uma agéncia que nao s6 “age”, mas que age
refletidamente, em funcao de um constante (re)planejar.

152 Organizamos, no Anexo 1, quadros sinopticos com a insercao administrativa e os dirigentes do
Ipea em cada um dos trés momentos que estruturam o capitulo, na esperanca de que isto possa
ajudar o leitor.
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“Planejar” um 6rgiao complexo como o Estado moderno brasileiro exigia
o controle das coordenadas nao s6 do tempo, mas também do espaco.
Esse espaco do “planejamento” desdobrava-se em duas dimensoes:
uma dizia respeito a relacao entre o “centro” e as periferias ou setores;
outra, a morfologia das agéncias da administracao federal, ambas se
interpenetrando. Ao se definirem os parametros da relacao “centro” e
“setor”, estabeleciam-se simultaneamente os contornos das agéncias do
Estado encarregadas do “planejamento”, assim como o “lugar” dessas
agéncias no Estado. Este é o motivo pelo qual as relacdes com os “grupos
setoriais” aparecem e reaparecem diversas vezes durante os anos do
regime militar-civil

Vejamos entdo como nosso ja conhecido Decreto-lei N. 200 normatizava
as atividades de “planejamento”. O Titulo III (“Do planejamento, do
orcamento-programa e da programacdo financeira”) estabelecia o
seguinte:

Art. 15. A acdo administrativa do Poder Executivo obede-
cerd a programas gerais, setoriais e regionais de duragdo
plurianual, elaborados através dos 6rgdos de planejamen-
to, sob a orientacdo e a coordenacado superiores do Presi-
dente da Republica.

§ 1° Cabe a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a
elaboracgdo do programa setorial e regional correspon-
dente ao seu Ministério e ao Ministro do Planejamento e
Coordenacdo Geral auxiliar diretamente o Presidente da
Republica na coordenacgdo, revisdo e consolidagdo dos
programas setoriais e regionais e na elaboracdo da pro-
gramacao geral do Govérno.

§ 3° A aprovacado dos planos e programas gerais, setoriais
e regionais é da competéncia do Presidente da Reptiblica.

Art. 21. O Ministro de Estado exercerd a supervisdo de que
trata éste titulo com apoio nos Orgdos Centrais.
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O entrosamento entre as atividades de “planejamento” dos grupos de
cada Ministério e o governo central era, assim, resolvido por intermédio
da “coordenacao” e da “supervisao” dos 6rgaos centrais. Cada Ministério
seriaresponsavel por elaborar um planejamento de suas atividades, mas
esse “planejamento setorial” era,em seguida, “coordenado” comtodos os
demais “planejamentos setoriais” em um unico “planejamento central”.
A vinculacao entre “planejamento” e “seguranca nacional” e a garantia,
referida no inciso 3, de que a aprovacao dos planos era de competéncia
da Presidéncia da Republica, conformavam um modelo especifico de
“planejamento”: um planejamento centralizador e autoritario, no qual
o Ministro do Planejamento era quase um Primeiro-Ministro.

Os grupos setoriais de planejamento foram institucionalizados através
do Decreto-lei N. 200, mas ja existiam na pratica administrativa,
desde que Roberto Campos assumiu o Ministério do Planejamento e
Coordenacao Geral. O proprio Reis Velloso se refere a eles ao discorrer
sobre a execucao do Programa de Acao Economica do Governo (PAEG,
proposto para os anos de 1965-1966), afirmando que foi “(...) o pessoal do
Ipea [que] fez os programas setoriais, que constam do segundo volume.
(...) Os demais [volumes] foram de autoria do pessoal do Ipea ou de
pessoal dos grupos setoriais do planejamento” (Reis Velloso, 2004: 84).

Campos estabeleceu, desde cedo, sua forma de trabalhar e impoés o
ritmo e a forma das mudancas administrativas até a chegada de Costa
e Silva (1967-1969) ao poder. A ascensao de Costa e Silva a presidéncia
da Republica significou a ascensao de um grupo de militares distinto
daquela que orbitava em torno de Castello Branco. O grupo de Costa e
Silva era conhecido como “linha-dura”, por ter uma visao ainda mais
restritiva do funcionamento das instituicoes democraticas (Fico, 1999),
um grupo com redes de confianca e articulacao politica distintas.

\

A “linha castellista” foi derrotada e ficou subordinada a “linha dura”,
so voltando a Presidéncia da Republica com Ernesto Geisel, em 1974.
Com a chegada de Costa e Silva ao poder, Roberto Campos entrou em
descenso. Dado o encadeamento até certo ponto inesperado em torno
da sucessao de Castello Branco, é de se supor que ao assinar o Decreto-
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Lei N. 200, Campos imaginava que seria ele proprio, enquanto ministro,
que coordenaria os trabalhos dos grupos setoriais de planejamento. A
chegada de Hélio Beltrao ao Ministério do Planejamento - convidado
por Costa e Silva - trouxe, no entanto, turbuléncias e descontinuidades
na continuidade administrativa. Como ja pudemos observar, o préprio
Velloso afirmou que na gestao de Beltrao, o Ministério do Planejamento
ficara “nivelado aos outros ministérios”. Perguntado sobre as relacoes
entre o Ipea e 0 novo ministro, a partir de 1967, Reis Velloso respondeu,
retornando ao papel dos “grupos setoriais”:

(...) as relacdes iniciais foram um tanto formais (...).
Havia um grupo da assessoria do Beltrao ligado aque-
les grupos setoriais que o Campos havia criado e que
queriam reduzir a importancia do Ipea dentro do
planejamento. Fomos levando o nosso trabalho com
cautela, até surgirem as oportunidades. Nossa posicdo
ficou consolidada junto ao novo ministro quando
comecaram a acontecer as viagens do presidente Cos-
ta e Silva as diversas regides do pais. Nessas viagens
ia praticamente todo o Ministério, o governo toma-
va decisoes e anunciava medidas em favor da regido
(Reis Velloso, 2004: 99).

Apesar de polida com a cera da neutralidade e da cautela, a passagem
anterior ndo esconde se tratar de um tipico processo de afastamento
inicial, de aproximacado e acomodacao entre redes e grupos politicos
distintos, mas proximos. Reis Velloso fazia parte do grupo de confianca
de Campos e, nao obstante, permaneceu como Secretario-Geral na nova
gestao do Ministério. Nessa nova configuracao de forcas, Reis Velloso
com certeza demonstrou capacidades que o qualificaram a permanecer
no cargo, apesar do afastamento de seu poderoso aliado - mas é
evidente que seu grupo politico perdeu forca e foi necessario repactuar
a acomodacao com outros grupos que disputavam o “planejamento”
no governo federal. Somos informados entao, naquela passagem, que
os “grupos setoriais” ganharam autonomia e se voltaram contra seus
criadores, o Ministério do Planejamento e, mais especificamente, os
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encarregados do “planejamento central”, isto é, o Ipea. Esses grupos
estariam tomando as rédeas de tarefas de “coordenacao” que deveriam
estar restritas ao “centro”, isto ¢, ao Ipea, e nao aos 6rgaos periféricos
do Estado (isto é, aos ministérios ordinarios) e, por isso, precisavam ser
contidos em sua expansao.

Aguardar “surgirem as oportunidades” ¢ um jargao equivalente a “janela
de oportunidades” tdo presente no universo da “politica”, designando
espacos de possibilidade de acoes para a reversao do jogo de forcas. A
“consolidacao” de “nossa posicao junto ao novo ministro”, nas palavras
de Reis Velloso, deu-se a partir do momento em que comecaram a
ocorrer as viagens presidenciais as diversas regioes do pais, atividade
central a teatralizacdo do contato “com as bases” e a construcao da
legitimidade necessaria ao regime politico. Esse tipo de viagens e
contatos, ao estabelecer a interacdo entre os membros da entourage
proxima ao centro do poder - o Presidente da Repuiblica — e as redes de
dependéncia das benesses federais, cria situacoes privilegiadas para o
estabelecimento de novas aliancas.

A tarefa exigia grande habilidade, ainda mais se considerarmos
que a passagem do primeiro para o segundo governo militar-civil
significou ainda a ascensao de Delfim Neto, um economista formado
na Universidade de Sao Paulo (USP), com grande influéncia nessa
instituicao e na Fundacgao Getulio Vargas (FGV). Delfim tornou-se, entre
1967 € 1974 (atravessando, portanto, os governos Costa e Silva e Médici), o
grande responsavel pela politica econdmica, comandando o Ministério
daFazenda e centralizando ainterlocu¢do com osempresarios nacionais
e internacionais. Além do sucesso no periodo que se convencionou
chamar de o “milagre econémico”, Delfim também ficou conhecido
pelo pragmatismo de sua politica econémica (Alves, 1984; Guimaraes
e Werneck Vianna, 1987). Ora, pragmatismo e planejamento nao sao
exatamente complementares - logo, pontos de tensao e atrito tornaram-
se comuns.

A elaboracao do orcamento federal era outro ponto fundamental
para a estratégia de construcdo do Ipea como organismo central

285



286

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

ao “planejamento” do governo. Em mais uma das continuidades
nas descontinuidades, o arcabouco juridico para a estruturacao do
orcamento federal durante o regime militar-civil foi estabelecido pela
Lei n. 4320/64 (promulgada em 17 de marco, antes, portanto, do golpe
de 64), que estatuia as “(...) Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controéle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal” (http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/LEIS/L4320.htm. Acesso em 04/05/2020).

A referida lei determinava a criacdo do Orcamento Plurianual de
Investimentos (OPI), tendo sido mantida pela Constituicdo de 1967
(art. 63) e regulamentada pela Lei Complementar n. 3, de 07/12/67,
que estipulava a elaboracao de estimativas de investimentos para um
prazo minimo de trés anos (esta é a origem dos “triénios”). Em 1968 foi
aprovado o primeiro OPI. A ideia central desse orcamento plurianual
era a de permitir a integracao plano-or¢camento, a partir da concepcao
de que os investimentos constituem a base para o desenvolvimento
economico e social, compreendendo o plano de governo, o proprio OPI
e o orcamento anual. O OPI cumpriu, ndo muito satisfatoriamente, esse
papel durante pouco mais de uma década (de 1968 a inicio dos anos
1980), mas a inflacdo verificada nos anos subsequentes destruiu sua
capacidade orientadora (Garcia, R. 2000: 11).

No bojo do processo de crescimento e complexificacao do Ipea, entre
a segunda metade da década de 1960 e o final da mesma década, foi
criado o Instituto de Programacao e Orcamento (INOR).33 De acordo
com nossos interlocutores, o INOR tornou-se, por algum tempo, o
controlador de fato do processo de elaboracao do orcamento federal.
O INOR trabalhou assiduamente na elaboracao do orcamento federal e
especialmente na elaboracao do segundo OPI, para 70-73. Como lembra
um entrevistado, desde o inicio da década de 1970 na casa:

153 Nesse mesmo processo, foram criados, como ja observado no capitulo 4, o INPES (Instituto
de Pesquisas); o IPLAN (Instituto de Planejamento); o CENDEC (Centro de Treinamento para o
Desenvolvimento Econdmico) e o Centro Nacional de Recursos Humanos (CNRH).
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Um pouco depois do Ipea ser criado, o Ipea tinha trés
divisoes principais, era o INPES (Instituto de Pesqui-
sa), que eram as pessoas que trabalhavam aqui no Rio,
o Instituto de Planejamento que cuidava de elaboracdo
e acompanhamento de diversos planos do governo e o
INOR, que era quem fazia o orcamento. A SOF, que era a
Secretaria de Or¢amento, era um orgao virtual apenas,
quem elaborava o orcamento da Unido era o Inor, que
era um departamento do Ipea. SO posteriormente, que
eu ndo me lembro quando, é que foi criada a SOF, pro-
priamente dita, pra planejamento e o pessoal foi pra la
(TP, 04/06/2014).

Manejar eficientemente o “planejamento” implicou, portanto,
conquistar, naquele momento, cargos e posicoes de mando e controle
dos recursos fundamentais a gestao daquilo que se define como
publico. O Ipea foi, assim, parte do processo de construcao de uma rede
de instituicdes orientada para o “planejamento” e a “racionalizacdo”
da administracao federal. A estratégia de inserir a elaboracdo do
orcamento no interior do Ministério do Planejamento foi importante
para que o Instituto ganhasse em forca e prestigio.

Sobre os “conselhos” e a
elaboracao dos “planos”

Apesar darelativa perda de centralidade do Ministério do Planejamento
como orgao de administracao da politica economica, a partir de 1967, o
Ipea soube manter sua importancia, seja por meio de sua atuacio nos
colegiados de ministros (muitas vezes chamados de “conselhos”), seja
contribuindo com os diversos planos econdmicos que o regime militar-
civil elaborou e implementou.

A perda de importancia do Ministério do Planejamento fez com que
a organizacao das agéncias federais encarregadas do planejamento
passasse a ter, ao lado da estrutura formal, centralizada no Ministério,
uma estrutura de tomada de decisdes baseada na ascensao dos
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“colegiados” ou “conselhos” (Monteiro & Cunha, 1973: 1050-1051;
Codato, 1997: 33-35). Esses “colegiados” ou “conselhos” eram estruturas
que agregavam diversos ministérios, secretarias e 6rgaos de governo
para tratar de temas ou problemas especificos. Foram experimentados
varios formatos, que expressavam nao so rearranjos institucionais, mas
também rearranjos de forcas politicas e de suas redes de apoio.

Dentre esses conselhos, trés dos mais importantes foram o Conselho
Consultivo de Planejamento - CONSPLAN (1965-1966), o Conselho
Monetario Nacional - CMN (1964-...) e o Conselho de Desenvolvimento
Economico - CDE (1974-1981).

O Conselho Consultivo de Planejamento — Consplan - foi criado pelo
governo Castelo Branco e existiu entre 1965 e 1966. Uma das principais
funcoes atribuidas ao Consplan foi a de opinar sobre o PAEG, mas ele
também tinha sob sua responsabilidade uma pletora de atividades de
aconselhamento, assessoramento e elaboracio de politicas de governo
(Cruz, 1997). O Consplan teve oito sessoes plenarias, sempre presididas
pelo Ministro Roberto Campos, que era seu Secretario Executivo
e que atuava como agente e juiz, propondo também sua agenda de
trabalho.’s* O organismo era constituido por 19 pessoas, dos quais dez
eram representantes de interesses setoriais (cinco representantes das
classes trabalhadoras e cinco representantes das classes produtoras), e
nele, o horizonte que o Presidente da Republica tinha para a indicacao
de seus membros era, na pratica, ilimitado (Cruz, 1997: 20).

Num movimento que constitui um paradoxo apenas aparente, a
ditadura militar-civil instituiu o Consplan e, ao mesmo tempo,
transformou as criticas e as discussoes acerca das politicas e diretrizes
de governo em uma atividade de risco. Ainda assim, a partir do
Consplan, expressaram-se criticas, embora limitadas, aos rumos do
PAEG. O prof. Dias Leite, membro do Conselho, criticou sobretudo a
incompatibilidade entre os dois objetivos basicos declarados do PAEG,

154+ Campos teve, assim, sob seu controle, tanto a instancia que elaborou e foi responsavel pelo
cumprimento do PAEG, quanto o Conselho encarregado de “opinar” sobre o programa.
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a saber: combater a inflacdo e garantir o crescimento. Qutra critica
tinha vindo do General Edmundo Macedo Soares, entao Presidente da
Confederacao Nacional da Industria (CNI), que questionou duramente a
formulacao do Plano, por excluir os empresarios nacionais e achar que
poderia compatibilizar crescimento e saneamento do déficit publico.
Essas criticas nao retornavam, no entanto, ao Consplan - suas sessoes,
consoante ao espirito do tempo, eram de monocordio apoio as posicoes
do governo, excecao feita a alguns timidos pronunciamentos de alguns
representantes trabalhistas. O Consplan foi concebido sobretudo como
um 0rgao que serviria como caixa de ressonancia para o dissenso e
instrumento de legitimacao do regime (Cruz, idem: 34-45; 52).

O Conselho Monetario Nacional (CMN) foi, do ponto de vista da
arquitetura econdmica e financeira, uma peca essencial ao projeto
“modernizador” do regime militar-civil. Criado no ultimo dia do ano
de 1964, por intermédio da Lei 4.595 — a Lei da Reforma Bancaria -
como agéncia deliberativa maxima do sistema financeiro nacional, o
CMN substituiu a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (a Sumoc),
que havia sido criada em 1945. Com a expansao do sistema financeiro,
os arranjos institucionais tornaram-se obsoletos, criando entraves
significativos a acumulacdo do capital. O CMN inseria-se, portanto,
num esforco de maior “racionalizacdo” do sistema financeiro, que
também envolveu a reestruturacdo das agéncias bancarias como um
todo (Werneck Vianna, 1987; Guimaraes e Werneck Vianna, 1987: 20-31).

Em 1964, faziam parte do Conselho Monetario Nacional, o Ministro
da Fazenda (presidente), os presidentes do Banco do Brasil e do Banco
Nacional de Desenvolvimento (apenas esses trés tinham direito a voto
nesse momento), o Ministro da Industria e Comércio, o Ministro do
Planejamento e seis nomeados (sendo um deles o Presidente do Banco
Central, mais trés diretores da mesma autarquia e dois representantes
do “setor privado”). Em 1969, foram incluidos o Ministro da Agricultura
e 0 Ministro do Interior, e o direito de voto foi estendido a todos os
participantes; em 1972, foram incluidos ainda os Presidentes da Caixa
Econdmica Federal e do Banco Nacional de Habitacao (Werneck Vianna,
1987: 65).
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O CMN foi o palco privilegiado da ascensdo do ministro Delfim Neto
a condicao de super-ministro da area econOmica a que ja fizemos
referéncia. Segundo Guimaraes e Werneck Vianna (1987: 50-51), Delfim
mostrou-se extremamente habil na cooptacao de clientelas ligadas a
iniciativa privada, tratando de maneira pragmatica e nao ortodoxa os
problemas que se apresentavam para a articulacao de um bloco politico
e economico de sustentacao ao regime.

Ja a partir do governo Geisel, com as mudancas por ele introduzidas, o
CMN perderia forca—embora se mantivesse como autoridade financeira
e monetaria maxima.

Geisel realizou uma ampla reforma administrativa, por intermédio da
Lei 6.036 de 01/05/1974, que atendia a interesses tanto na reorientacao
da politica econdémica quanto na conducao das agdes mais gerais do
governo — além de teatralizar “mudancas” que eram cuidadosamente
controladas em seus efeitos, como ja pudemos observar. Com Geisel,
retornaram ao nucleo do poder os “castellistas”, com quem Roberto
Campos se articulara organicamente. Esta rearticulacdo teve como
consequéncia um incremento do poder de acdo do Ipea em relacao ao
periodo 1969-1974, mas nesta nova configuracao, o Instituto precisava
disputar espaco com os “colegiados” e os “conselhos”. Em sua reforma
administrativa, Geisel nomeou Mario Henrique Simonsen como
Ministro da Fazenda (terminando com o longo comando de Delfim),
diminuiu os poderes do CMN, criou o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico, transformou o Ministério do Planejamento e Coordenacao
Geral (Miniplan) em Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica (Seplan) - a qual ficou vinculado o Ipea, mantendo em sua
Secretaria, com status de ministro, Reis Velloso - e eriou o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico (CDE) (Codato, 1997 e 1998; Guimaraes e
Werneck Vianna, 1987: 34-4.9).

A Lei 6.036, de 01/05/1974, estabelecia ainda que tanto a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica (Seplan) quanto o Conselho
de Desenvolvimento Econémico (CDE) seriam, a partir de entao, “6rgaos
de assessoramento imediato do Presidente da Republica” (Artigo 1°). A
funcao essencial do CDE era a de auxiliar o “Presidente da Republica
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na formulacao da politica econémica e, em especial, na coordenacao
das atividades dos ministérios”, segundo a orientacido macroecondmica
definida pelo I Plano Nacional de Desenvolvimento (Art. 3°). O conselho,
presidido diretamente pelo Presidente da Republica, seria integrado
pelo ministro-chefe da Seplan, que também cumpriria as funcoes de
secretario-geral donovo 6rgao, e pelos ministérios da Fazenda, Industria
e Comércio, Agricultura e Interior e (Art. 4°). Durante o periodo em que
esteve ativo (entre meados de 1974 e o inicio de 1981), o CDE realizou
cerca de 150 sessoOes plenarias com expressiva participacao de todos os
seus membros titulares, além de outros convidados (Codato, 1997: 43).

Ja a Seplan caberia auxiliar diretamente o Presidente da Republica na
coordenacdo, revisao e consolidacao dos programas setoriais e regionais
e na elaboracao da programacao geral do governo (Art. 5°, par. 1°). As
funcoes de coordenacao da Seplan estenderiam-se também ao sistema
de planejamento e orcamento federal, ao acompanhamento da execucao
do plano de desenvolvimento, de medidas de politica econoémica, social,
cientifica, tecnolodgica, além de assuntos afins ou interdependentes
que interessassem a mais de um ministério (Art. 7°). Na presidéncia
do Ipea, foi colocado Elcio Costa Couto, que se manteve no cargo entre
1974 e 1979. Este relativamente longo periodo no comando do Instituto
durante o governo Geisel contrasta com o governo Médici, durante o
qual trés nomes estiveram a frente da instituicao: Marcos Viana (1969-
1970), Mario Braga (1970-1971) e Henrique Flanzer (1971-1974,).'55

155 As escolhas feitas para a presidéncia do Ipea, entre 1969 e 1985, evidenciam a cristalizacio
de uma tecnocracia formada por economistas e engenheiros com transito entre a esfera da
administracdo publica e a da iniciativa privada (com as posi¢des nos bancos de desenvolvimento
- BID, BNDES e os bancos estaduais de desenvolvimento - sendo muito valorizadas). Todos os
sete presidentes desse periodo eram economistas ou engenheiros. Caso exemplar foi o de Marcos
Pereira Viana, que era engenheiro formado pela Universidade do Brasil. Entre 1970 e 1975, ele foi
presidente do Banco Tecnicorp. No mesmo ano de 1970, foi nomeado presidente do BNDE pelo
presidente Médici, tendo sido mantido nesse cargo por Geisel e substituido somente em 1979, no
inicio do governo Figueiredo. O verbete biografico do CPDOC da Fundagao Getulio Vargas descreve
da seguinte forma a sua performance: “Sua atuagéo a frente desse 6rgao [o BNDE, que se torna
BNDES em 1971] voltou-se para o reforgo da fun¢io privatista da instituicéo e do setor privado da
economia brasileira” (http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/marcos-
pereira-viana. Acesso em 30/04,/2020).
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Outro aspecto da forca e da importancia que o Ipea assumiu ao longo
do regime militar-civil se relaciona ao seu papel na elaboracao e na
implementacdo dos sucessivos planos econdmicos. Um de nossos
interlocutores ponderou, quando indagado acerca do prestigio que o
Instituto havia adquirido ao longo do regime militar-civil:

Bem, durante os anos 1970, o Ipea tinha uma producado
muito grande e muito prestigio e era uma producado de
natureza dual. Por um lado, havia uma série de estu-
dos, com uma visdo mais critica, nada excessivo, mas
que durante o periodo da ditadura militar destoava. (...)
Essa era uma linha que notabilizou o Ipea, mas o Ipea
era uma instituicdo que na verdade fazia planos de
governo. O primeiro PND, o segundo PND... Uma insti-
tuicdo de botar no papel os programas de investimento
(TP, em 19/05/2015).

Como ja pudemos observar no capitulo 4, os principais esforcos dos
sucessivosgovernosmilitar-civisnaelaboracaodos “planoseconomicos”
contaram com a participacao central dos ipeanos: o Programa de Acao

Economica do Governo (PAEG - 1965-1966); o Plano Decenal (1967-76),
que se transformou em Plano Estratégico de Desenvolvimento (1968-
70); o Plano de Metas e Bases (1970), que acabou nao saindo do papel,
como admitiu Velloso (2004); I Plano Nacional de Desenvolvimento (I
PND, 1972-74); 0 I PND (1975-79) e o III PND (1980-85) (neste tltimo, sua
influéncia foi menor em funcao da ascensao de Delfim Neto a Ministro
do Planejamento).

Ja pudemos registrar, através das citacoes dos debates em torno do
Consplan, que o PAEG gerou polémica em sua tentativa de manter,
simultaneamente, crescimento, controle da inflacdo e diminuicao do
déficit publico. Enquanto criticos apontavam para a incongruéncia
desses objetivos, ainda mais porque alicercados em uma politica de forte
contencao e de restricao salarial, Reis Velloso afirmou que o PAEG, do
qual o Ipea teria se encarregado de sua revisao técnica como “primeira
tarefa”, teria constituido “um avanco”, uma vez que “propos conciliacao
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entre crescimento e estabilidade de precos, desenvolvimentismo soft”
(D’Araujo; de Farias; Hippolito, 2005: 22-23).

O Plano Decenal, lancado em 1967, como ja mencionado no testemunho
de Reis Velloso, “definhou e se tornou um plano macroeconémico
para trés anos”, ficando conhecido como Programa Estratégico de
Desenvolvimento - PED. Este Plano seguiu linhas semelhantes ao PAEG,
com uma énfase maior na proposicao de altas taxas de crescimento e
um combate progressivo a inflacdo. Com isto, comecava a se delinear o
projeto desenvolvimentista e ufanista do “Brasil grande” que ajudou a
legitimar o regime militar-civil até o final dos anos 1970.

O IPND e o Il PND foram resultado de uma articulacao de forcas mais
ampla do que o PAEG, o PED e o Plano de Metas e Bases para a Acao
do Governo. Enquanto estes ultimos eram documentos que traduziam
intencoes do Poder Executivo e como tal foram executados, os dois
primeiros foram convertidos em lei, ap6s terem sido analisados e
aprovados pelo Congresso (Abreu, A. http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/
dicionarios/verbete-tematico/plano-nacional-de-desenvolvimento-
pnd. Acesso em 16/01/2020).

O I PND (1972-1974) desenhou uma grande articulacdo entre bancos
oficiais (com o BNDES no centro), empresas do Estado e outras
instituicoes publicas para a elaboracdo de politicas setoriais. Ele
se inscrevia na estratégia de crescimento acelerado e se atribuia o
objetivo de colocar o Brasil no rol das nacoes desenvolvidas no prazo
de uma geracdo, com taxas de crescimento anual entre 8 e 10%.
Desenvolvimento dastelecomunicacoes e dos transportes, expansao das
induastrias petroquimica, siderurgica e naval e também investimentos
em ciéncia e tecnologia estavam previstos. Faziam igualmente parte
do Plano grandes obras de infraestrutura, como a Ponte Rio-Niterai,
a rodovia Transamazonica e a usina hidrelétrica de Itaipu. O periodo
foi de grande crescimento da economia mundial e de abundéncia de
capitais estrangeiros, permitindo que as projetadas elevadas taxas de
crescimento fossem alcancadas, ainda que as custas do crescimento
das desigualdades sociais e regionais.
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O proéprio Geisel afirmou que o IT PND havia sido concebido em grande
parte pelo Instituto, cuidando apenas de acrescentar que o Ipea tinha
partido de ideias que ele ja teria exposto na sua primeira reuniao
ministerial (D’Araujo; Castro: 1997: 351).

De acordo com alguns economistas, o II PND deslocou o polo dinamico
da acumulacao de capital no Brasil para o setor de bens de producao,
por certo periodo, e isto, sem aniquilar a poderosa industria de
automoveis, eletroeletronicos e demais bens duraveis, que tivera seu
auge nos Governos Costa e Silva e Médici. Teria dado também um passo
decisivo em direcdo ao fortalecimento do parque industrial brasileiro,
tornando-o mais autonomo. O Programa teria sido o resultado de uma
determinacao politica de utilizar a politica econémica do governo como
forma de fazer frente a recessao mundial e de lidar com a adversidade
externa (Castro, A. 1985).

Os ultimos anos do governo Geisel foram marcados pelo descontrole
das contas publicas, pelo crescimento da inflacdo e pelas greves de
trabalhadores que se multiplicariam ao longo da década de 1980. A
chegada de Figueiredo (1979-1985) ao governo representou a vitoria da
liberalizacao controlada do regime, o que ficou claro com a permanéncia
do General Golbery do Couto e Silva no cargo de Chefe da Casa Civil da
Presidéncia, cargo que ele ja ocupara no governo Geisel (Martins, 1988).

Anomeacao de Delfim Neto para a Secretaria de Planejamento - apos um
breve periodo no qual Mario Henrique Simonsen foi titular - evidencia
o0 quanto o novo governo desprivilegiou o “planejamento”. Também
foi criado um “Ministério Extraordinario para a Desburocratizacao”,
que teve como dirigente o mesmo Hélio Beltrao que fora ministro do
Planejamento durante o governo Costa e Silva. O paradoxo de uma
Secretaria de Planejamento que se mantinha proxima ao nucleo
do poder, mas contando com um secretdrio que desdenhava o
“planejamento” (mais precisamente, que era critico ao planejamento
de longo prazo, o que nos faz retornar a nuance que ja destacamos: o
“planejamento” é uma intencao de controle e conducao dependente da
utilizacao da variavel “tempo”) é somente mais uma das contradicoes
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que caracterizavam a ditadura militar-civil.

A chegada de Delfim a Secretaria de Planejamento, em 1979, e a
nomeacao de José Pécora (1979-1985) para o Ipea sdo lembradas por
diversos técnicos do Instituto como um dos momentos mais dificeis de
sua historia:

O primeiro [momento dificil na vida do Ipea] foi em 1979
(...), quando o Simonsen saiu e entrou o Delfim Neto no
planejamento. Naquele momento, ndo houve tentativa
de acabar com o Ipea, mas houve o esvaziamento muito
grande das fungées do Ipea. Me lembro naquele momen-
to nos ficamos até o final de 1979, a gente ficou uns seis
meses, pelomenos, setemeses, semsabermuitooquefazer
(TP, 04/06/2014).%5

No entanto, a permanéncia de Delfim a frente da SEPLAN nao é
lembrada somente por seus aspectos negativos. Alguns técnicos
recordam a importancia do grupo de estudos sobre fontes energéticas
alternativas, montado no final da década de 1970 pelo ex-ministro. A
crise do petroleo, com a elevacao do preco do produto pelos paises da
Organizacao Produtora de Petroleo (OPEP), a partir de 1973, teria levado
a criacao desse grupo. Como relata um de seus participantes:

(...) na época, nossa matriz energética dependia com-
pletamente do petréleo importado. Entdo, o ministro
Delfim Neto resolveu montar um grupo de estudos para
explorar fontes alternativas de energia (...) Eu comecei
aqui estudando a importancia dos xistos e oleismos na
extracdo do petréleo. Foi a minha dissertacdo de Me-
strado. Mas atualmente no Brasil ninguém sabe o que

156 Varios outros téenicos mencionaram essas dificuldades no livro comemorativo dos 40 anos do
Ipea. Vejam-se, por exemplos, os depoimentos de Francisco de Almeida Biato (p. 90) e Roberto
Cavalcanti de Albuquerque (p. 191)
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é isso. E engracgado que voltou a moda de estudar
isso nos Estados Unidos e, aqui no Brasil, as pes-
soas acham uma coisa jurassica. Entao, depois de
uns dois anos que eu estava trabalhando com isso
no Ipea, perdeu a forca. O préprio Delfim deixou de

ser ministro (TP, 10/09/2015).

A atuacido nesse grupo exigia maior expertise em modelagem
matematica, estatistica, econometria, o que forcou uma relativa
renovacao dos quadros. Dois assessores de Delfim, Luis Paulo Rosenberg
e Ibraim Eris, foram encarregados de contratar novos funcionarios para
o Ipea e, nesse processo, foram incorporados nomes como os de Ricardo
Paes de Barros, Lauro Ramos etc. (Entrevista com TP, 19/05/2015;
Entrevista com TP, 10/09/2015). Esse grupo de trabalho sobre energias
alternativas sera fundamental, mais tarde (como veremos no capitulo
6), para o desenvolvimento dos estudos, pesquisas e, posteriormente,
das politicas de governo acerca da pobreza e das desigualdades sociais.

O III PND manteve uma retorica desenvolvimentista, “democratica” e
“inclusiva”, propugnando altosindices de crescimento-com aumentode
investimentos, da producao e do emprego - e um combate progressivo a
inflacao. Assim comooleo Il PND,também foi aprovado pelo Congresso,
noinicio de1980, mas a propaganda em torno dele foi significativamente
menor, como que a revelar a falta de confianca do governo nas medidas
propostas (Oliveira, 1994). O crescimento exponencial da inflacao, a
partir do final da década de 1970, o descontrole das contas publicas e
a crise de legitimidade que comecava a rondar o regime levaram a um
abandono real de suas metas e a um relativo ostracismo do Ipea.

O planejamento durante a
“Nova Republica” até 2002

Entre o inicio da chamada Nova Republica e o segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso, o Ipea teve onze presidentes (Anexo 1),



sendo que um deles, Andrea Calabi, exerceu o cargo duas vezes (mas
somente porque pode dividir suas fungcdes com Fernando Rezende, a
partirde 1995, como veremos). Durante todo esse periodo,aimportancia
do “planejamento” diminuiu, o que nao significa sustentar que o Ipea
tenha perdido relevancia ou se tornado inexpressivo.

Ao fim e a cabo, o Instituto soube se reinventar e se adequar aos novos
tempos democraticos. De qualquer forma, cabe lembrar que o projeto
de transicido negociada, iniciada por Geisel, se tornou vitorioso,
ocorrendo “por cima” — isto é, como um pacto que excluiu os setores
populares — e lentamente, de forma a garantir que os militares nao
fossem responsabilizados por seus atos (O’Donnel e Schmitter, 1988).
O desfecho do Regime, com a pactuacao da candidatura de Tancredo
Neves e sua vitoria no Colégio Eleitoral, dilatou o periodo em que nao
houve escolha do presidente da Republica pelo voto popular: passaram-
se 29 anos entre a eleicao de 1960, que consagrara Janio Quadros, e a de
1989, na qual saiu vencedor Fernando Collor de Mello (Oliveira, 1994).

Ao final do regime militar-civil, o Ipea idealizou outra contribuicao,
nao necessariamente vista com bons olhos pelos governantes de entao:
produziu, durante o inicio dos anos 1980, uma série de estudos que
demonstravam que o déficit ptiblico eramuitomaior do que o expressado
pelos orcamentos governamentais. Esses estudos contribuiram para
que, em 1985, fosse feita uma reforma visando unificar os orcamentos
e explicitar o tamanho do déficit publico. Nesse mesmo ano de 1985,
foi criada, no ambito da Seplan, a Comissao da Reforma Tributaria,
a maioria dos membros sendo oriunda do Ipea. A partir de 1986,
Fernando Rezende (um dos técnicos de primeira hora da Instituicao e
seu Presidente entre 1995 e 1998, sobre o qual voltaremos a escrever),
comandou essa Comissao, que trabalhou junto aos constituintes, na
discussao do capitulo tributario da Constituicao (D’Araujo; de Farias;
Hippdlito, 2005: 367).

Durante o governo Sarney (1985-1989), foi estabelecida toda uma
nova estrutura institucional da administracdo publica federal, o que
evidentemente teve consequéncias importantes sobre o planejamento
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e o Ipea. Sarney herdara os acordos feitos por Tancredo, apds sua morte
inesperada e a transicdo negociada com os militares, além da derrota
da emenda Dante de Oliveira no Congresso (por intermédio da qual ele
negou, por maioria, a votacao popular para Presidente da Republica,
em 1984). O déficit de legitimidade era grande: além de nao contar com
a sagracao do voto, Sarney era uma figura politica marcada por anos de
vinculos com os militares e que nao fazia parte das fileiras do partido
que esperava desta vez governar: o Partido da Mobilizacado Democratica
Brasileira (PMDB) (Kinzo, 2001).

Graves problemasnas contaspublicas, taxasdeinflacio elevadissimas,s”
moratoria ao Fundo Monetario Internacional (FMI) e quatro planos
econOmicos que, apesar de algum sucesso inicial, fracassaram
(Cruzado1e 2, Bresser e Verao) foram a marca da politica econémica do
governo Sarney. Nesse periodo, o Brasil mudou de moeda duas vezes,
passando de cruzeiro para cruzado e depois para cruzado novo. Contou,
ainda, com quatro Ministros da Fazenda (Francisco Dornelles, Dilson
Funaro, Bresser Pereira e Mailson da Nobrega) e com trés Ministros do
Planejamento (Jodo Sayad, Anibal Teixeira de Souza e Joao Batista de
Abreu) (Castro, L., 2005a).

Em relacdo as mudancas que afetaram mais diretamente o Ipea nessa
segunda metade da década de 1980, destaca-se, em primeiro lugar, a
criacao, em 1988, através do Decreto n® 96.902, de 3 de outubro de 1988,
de uma nova “Secretaria de Planejamento” no interior da SEPLAN.®
Essa Secretaria passou a ser conhecida como “Seplanzinha” e, na
medida em que nao se diferenciava claramente do IPLAN/Ipea, houve
confusdes e o enfraquecimento deste ultimo (D’Aratjo; de Farias;
Hippolito, 2005: 91-93;102-103; 131-132).

157 Qs indices de inflacdo tal como medidos pelos IPCA para o periodo entre 1986 e 2002 sdo 0s
seguintes: 1986 -79,65%; 1987 - 363,41%; 1988 - 980,22%; 1989 - 1972,91%; 1990 - 1620,96%; 1991 -
472,69%; 1992 - 1119,09%; 1993 - 2477,15%; 1994 - 916,43%; 1995 - 22,41%; 1996 - 9,56%; 1997 - 5,22%;
1998 - 1,66%; 1999 - 8,94%; 2000 - 5,97%; 2001 - 7,67% ; 2002 - 12,53% (http://www.rz.com/r7/
media/2014/20140331-info-ditadura/20140331-info-ditadura.html. Acesso em 06/07/2018)

5% A SEPLAN passou a se chamar, pelo Decreto n° 94.159, de 31 de marcgo de 1987, Secretaria de
Planejamento e Coordenacéo da Presidéncia da Republica.
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Em segundo lugar, a Constituicao, promulgada em 1988, criou uma nova
arquitetura institucional, ampliou os espacos de participacao popular
e moldou a estrutura dos gastos publicos, estabelecendo percentuais
obrigatorios para gastos sociais com a satde (com a estruturacao do
Sistema Unico de Saude) e a educacao. A nova Constituicio estabeleceu
a obrigatoriedade de um sistema em que o Planejamento Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o Orcamento Geral da
Unido se estruturariam de forma a exigir um continuo planejamento
de gastos através de metas e programas que deveriam se ajustar a
um cronograma rigoroso. Isto gerou uma demanda por servicos na
qual o Ipea atuou, especialmente a partir do final da década de 1990.
Antes disso, o PPA foi pouco efetivo (para uma analise das primeiras
experiéncias do Ipea com o PPA, ver Rodrigues, 1990).

Mudaram, também, como consequéncia das exigéncias da nova
Constituicao, as formas de recrutamento de pessoal para o servico
das instituicoes da administracao publica federal, passando a ser
obrigatoria a contratacdo via concurso publico. Esta ultima mudanca,
em especial, atingiria em cheio o Ipea, levando a mudancas na
composicao do seu corpo de funcionarios. Muitas vozes se levantariam
contra essa exigéncia, a comecar por Reis Velloso,’® mas também
varios outros técnicos. A propria ideia de “exceléncia” e de capacidade
técnica, que ja era constitutiva da marca Ipea, parecia ameacada pelo
nivelamento por meio de um concurso unico. Essas piores expectativas
nao se realizaram, mas os mesmos so se deram a partir de 1995, o que
amplificou a crise da Instituicao nesse periodo.

Ainda em 1988, Sarney promulgou um novo Estatuto para o Instituto,
através do Decreto No. 96.704, de 15 de setembro de 1988, o segundo
EstatutodoIpea.Entre1988 e 2010, o Instituto teve sete outros Estatutos,
€como veremos.

159 “Em 1988, seus funcionarios passaram para o Regime Juridico tnico, algo com o qual nao
concordo, pois considero importante ndo so a descentralizacdo dentro da administracao publica
como também a diferenciacdo” (D’Aratijo; Castro, 2005: 87).
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Naquele de 1988 ficou estabelecida sua vinculacdo a Secretaria de
Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica (SEPLAN/
PR) e sua divisdo em cinco subunidades: o Instituto do Planejamento
(IPLAN), o Instituto de Pesquisas (INPES), o Centro de Treinamento para
o Desenvolvimento Economico (CENDEC), a Diretoria de Administracao
e Financas (DAF) e o Conselho Técnico (CT). Nesse momento, portanto, a
estrutura ainda era basicamente a mesma herdada da ditadura militar-
civil. Da mesma forma, as atribuicées do Instituto foram mantidas
praticamente inalteradas, nao obstante o fato de que toda a estrutura
de planejamento estivesse, na pratica, naufragando em funcao da
desorganizacao da economia. O Artigo 2° estabelecia que caberia ao
Ipea:

Auxiliar a SEPLAN na elaboragdo e acompanhamento
dos planos e programas governamentais e na coorde-
nacado do sistema nacional de planejamento; auxiliar a
SEPLAN na elaboracgdo das diretrizes orcamentdrias,
dos or¢amentos anuais e dos planos plurianuais de in-
vestimento e na articulagdo entre a programagdo e 0s
orcamentos anuais e plurianuais; realizar e promover
pesquisas aplicadas as areas econémica e social.

Ofinal da década de 1980 trouxe consigo, na esteira dos governos Reagan
e Thatcher, nos EUA e Reino Unido respectivamente, da queda do Muro
de Berlim e do Consenso de Washington,*° uma maré neoliberal que
se prolongou pela década de 1990 e ajudou a eleger Fernando Collor de

160 “(..) o Consenso de Washington, termo cunhado por John Williamson, correspondia a um
conjunto de dez prescricdes elaboradas a partir de discussoes das principais instituicoes
econdmicas internacionais sediadas em Washington (FMI e Banco Mundial) para direcionar
as reformas dos paises em desenvolvimento, em particular os da América Latina, a luz de suas
reformas estruturais internas e da transico do pos-Guerra Fria. As dez prescri¢des do Consenso
de Washington eram: disciplina fiscal, direito de propriedade, privatizacdo, desregulamentacéo,
abertura comercial, atracdo ao investimento estrangeiro direto, taxas de juros favoraveis aos
investidores estrangeiros e a poupanca e taxas de cambio variaveis adequadas ao mercado”
(Pecequilo, 2012: 41).
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Mello (1990-1992) e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Com isto,
passou-se a pleitear a “diminuicao” e o “enxugamento” do Estado, que
se tornaram clausulas pétreas do novo credo politico e aprofundaram
ainda mais a crise do “planejamento”.

Quando assumiu a Presidéncia da Republica, Collor iniciou um
verdadeiro desmonte da administracio publica federal. Seu governo foi
um misto de aventuras politicas e rupturas fundamentais com o modelo
de desenvolvimento que, com algumas modificacoes, se mantinha
desde 1940-1950. Entre essas rupturas podemos citar a privatizacao de
empresas estatais do setor industrial e a abertura comercial (Fausto, S.,
2012: 475).

O plano Brasil Novo, que ficaria conhecido como Plano Collor, previa a
extincdo de 24 empresas estatais, a abertura econdmica para o exterior,
com areducao progressiva das aliquotas de importacao, o congelamento
de precos e salarios, que passariam a ser reajustados conforme indices
de inflacdo prefixados e também o bloqueio, por 18 meses, dos saldos
em conta corrente e cadernetas de poupanca que excedessem 50 mil
cruzeiros. Essa ultima medida causou enorme inseguranca e incerteza
quantoaosrumosdaeconomia,iniciando o processodedesgaste popular
que culminaria, apos acusacgoes de corrupcio, com seu afastamento da
Presidéncia da Republica (Castro, L.B., 2005b).

No governo Collor foi criada, através da Medida Provisoria n° 150 de
1990, a Secretaria de Assuntos Estratégicos, diretamente vinculada a
Presidéncia da Reptiblica (SAE/PR) (Heye, 2010). Collor foi, dessa forma,
o primeiro Presidente a impor transformacgoes mais significativas na
estrutura da comunidade de informacdes herdada da Ditadura, assim
como a propor repensar estrategicamente o pais - consequéncia de
suas diretrizes politico-econdmicas e de sua visdo da relacdo entre o
“Estado” e a “sociedade”, marcadamente distintas das anteriores.

A SAE/PR tinha a finalidade de assumir as funcoes do Servico Nacional
de Informacdes (SNI) e da Secretaria de Assessoramento da Defesa
Nacional (Saden),bem comointegrar os 6rgaos essenciais da Presidéncia
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da Republica ao lado da Casa Civil, do Gabinete Militar, da Secretaria
Geral e da Secretaria de Comunicacao (Heye, 2010). Ela se mantera, com
mudancas, até 1998, quando Fernando Henrique Cardoso a extinguira
para ser recriada em 2007, ja no inicio do segundo mandato de Lula.

A politica econdmica foi centralizada no novo Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento. Foram fundidas a Secretaria de Planejamento
e Coordenacdo da Presidéncia da Republica (SEPLAN-PR) com o
Ministério da Fazenda e com o Ministério da Indastria e Comércio em
um unico Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento (MEFP). Na
pratica, tal arranjo significou que o “planejamento” ficaria submetido
aos ditames da politica economica.

O governo Collor é lembrado pelos técnicos do Ipea como o segundo
momento problematico na historia do Instituto, o mais dramatico
deles (o primeiro tendo sido a passagem de Delfim Neto pelo
Ministério do Planejamento, ao final do regime militar-civil, como ja
pudemos observar). Entre outras coisas, Collor aplicou o instituto da
disponibilidade, previsto na Constituicao de 1988 e na Lei 8112/90. Esse
mecanismo previa o afastamento do funcionario publico, em caso de
extincdo do cargo ou declarada a sua desnecessidade, com remuneracao
proporcional ao tempo de servico. O governo alardeava o corte de
30% dos cargos da administracido direta, tornando amarga a rotina
nas reparticoes publicas em funcao da dolorosa espera em torno dos
nomes incluidos nas listas que se sucediam. Com receio de perderem
seus cargos e a aposentadoria integral, muitos funcionarios publicos
optaram por se aposentar nesse periodo (Maia, B., 2019: 60-61).

Pegamos um periodo muito dificil, porque saldrio ainda
muito baixo, oriundo do governo Collor, e as condicoes
de trabalho ficaram bastante deterioradas instituciona-
Imente (...) As pessoas totalmente desmotivadas, desval-
orizadas. (...) Em 1993, tinhamos saido do desgaste da
extingao, mas continudvamos ainda no desgaste da re-
muneracdo e no desgaste da gestdo, da infraestrutura
de gestdo. A partir de 1993, o plano real veio em 1994, em
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julho de 1994, eu acho, criou-se um pouco mais de es-
paco para que pudéssemos trabalhar; a remuneracao,
em dezembro de 1994, tivemos um primeiro upgrade no
saldrio, na remuneracdo, isso trouxe um certo alivio,
e as condicoes de trabalho comecaram a melhorar
(TP, 10/04/2015).

O Instituto chegou a estar seriamente ameacado de extinc¢ao, sendo
salvo pelo entrelacamento entre a percepcao da capacidade técnica de
seus funcionarios (e, portanto, sua utilidade para a gestao dos governos)
e a influéncia politica que muitos alcancaram em funcao dela. A rede
de contatos que o Ipea progressivamente construiu, e que se espalhava
por diversos ministérios e orgiaos técnicos (com quem o Instituto
trabalhara ou aos quais havia emprestado quadros técnicos), bem como
por diversos lideres politicos, garantiu sua permanéncia em tempos de
instabilidade.

Mas com o governo Collor houve umrisco concreto de acabar 303
com o Ipea, em 1990. Segundo consta, o Antonio Kandir, que
trabalhava no Ministério da Economia, que era um professor
importante da UNICAMP, sabia da importancia do Ipea e ai
aceitou a funcado de presidente do Ipea e aparentemente isso
ajudou a salvar a gente da extingdo. O governo Collor foi um
furacdo, em todos os sentidos, mas inclusive da administra-
cdo publica. Naquele momento, por exemplo, praticamente
todos os funciondrios que estavam cedidos a outros 6rgaos
de governo, e o Ipea sempre teve muitos funcionarios, pela
experiéncia, pela qualificacdo, o Ipea sempre teve muitos
funcionarios cedidos pra outros érgdos, a grande maio-
ria teve que voltar para o Ipea e se alocar, do jeito que deu
(TP, 04/06/2014).

O proprio Antonio Kandir, que se tornou Secretario de Politica Economi-
ca do governo Collor, subordinado a Ministra Zélia Cardoso de Mello
relatou:
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De fato, na lista de possibilidades de ajuste, o Ipea poderia
eventualmente ser extinto. Mas eu achava que, para se fazer
um trabalho de desenvolvimento, composto do programa de
reformas mais detalhado, o programa de politica industrial
e de comércio exterior, era importante ter ndo sé a Secre-
taria de Politica Econémica com essas preocupagoes, mas
uma estrutura de apoio como é a do Ipea. Como de fato foi.
Assim, assumi a secretaria e vinculei o Ipea a ela. Nao o sal-
vei apenas da extingdo. Nao sei se sabem, mas o Ipea foi dos
poucos lugares onde ndo houve nenhuma demissdo. Precisei
dizer o seguinte: “O Ipea é uma instituicdo importante para
a nacgdo, sé precisa trabalhar de uma maneira mais funcio-
nal”. Existiam o Inpes e o Iplan; havia varias instituicoes
dentro do Ipea. Na época eu ndao podia dizer, mas nao seria
possivel continuar com aquela estrutura, varios diretores
(Daratjo; de Farias; Hippolito, 2005: 317).

Kandir tinha sido membro do Ipea, entre 1976 e 1978 (trabalhando no
sistema de acompanhamento do II PND) e no, mestrado na Unicamp,
fora orientado por José Serra, frequentando o CEBRAP durante a déca-
da de 1980. Teve uma breve aproximacao com o PT no inicio dessa déca-
da mas, em 1988, quando da fundacao do PSDB, ingressou nesse parti-
do. Sua tese de doutorado, também sob orientacao de José Serra, versou
sobre os “componentes endogenos de aceleracao da inflacao” e recebeu
o prémio de melhor tese de doutorado da Associacao de Pos-Graduacao
em Economia (ANPEC) (Kandir, 1989). Este trabalho ficou bem conhe-
cido, e as equipes técnicas de alguns candidatos comecaram a elaborar
propostas a partir de diagnosticos parecidos com os apontados por ele.
Apo6s avitoria de Collor, Kandir foi chamado por Zélia Cardoso de Mello,
a quem “conhecia muito pouco, basicamente de um seminario ou outro”
para participar de reunides que se tornariam o embriao do programa
de governo do recém-eleito. Aceitou, e sua participacao evoluiu a ponto
de assumir um importante cargo na hierarquia econémica do governo
(D’Aratjo; de Farias; Hippolito L., 2005: 313-315).
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Apds uma luta surda, mas efetiva e rapida, Kandir e seus aliados conse-
guiram manter o Ipea vivo, mas as custas de importantes alteragées em
sua estrutura interna e um claro rebaixamento de suas atividades de
planejamento. O novo Estatuto promulgado por Collor de Mello, o De-
creto N. 99.260, de 17 de maio de 1990, estabelecia, em primeiro lugar,
uma mudanca significativa no nome da Instituicao, além de sua vincu-
lacao ao recém-criado Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento:
o Instituto de Planejamento Econdémico e Social passou a denominar-se
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, mas sua sigla permaneceu
inalterada (Art. 1). Além da clara diminuicao no escopo de tarefas e atri-
buicoes -

(...) com a finalidade de auxiliar o Ministro de Estado da
Economia, Fazenda e Planejamento na elaboracdo e no
acompanhamento da politica econémica e promover ativ-
idade de pesquisa econémica aplicada nas dreas fiscal, fi-
nanceira, externa e de desenvolvimento setorial (Art. 2).

- a estrutura funcional foi esvaziada, de forma que s6 se manteve su-
bordinada a Presidéncia, além da Administracdo, uma “Diretoria Téc-
nica”, e foram extintos o IPLAN e o INPES. Quando assumiu a tarefa de
manter o Ipea, Kandir logo percebeu que, no calor da luta politica que
se seguiria, ainda que saisse vitorioso, ndo conseguiria manter intacta
a estrutura.

O que estava em jogo naquele momento, em termos mais amplos, era
um deslocamento do “planejamento” para as “politicas publicas”, cons-
truto central as novas formas de governabilidade que emergiam no pe-
riodo. Ja sinalizamos os pontos de contato entre a emergéncia da nocao
de “ciéncia da administracao publica” e as “politicas publicas”. Ambas
constroem sua legitimidade na possibilidade e na necessidade de uma
administracio publica neutra, apolitica, baseada numa estrutura téc-
nico-hierarquica presidida por metas, valores e objetivos “racionais”.
A nocao de “politicas publicas” permitiu, entre outras coisas, a opera-
cionalizacdo da separacao entre a “politica econémica” e as “politicas
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sociais”, seccionando aquilo que constituia a propria unidade das poli-
ticas de planejamento.

Para além das disputas entre o “novo planejamento democratico” e sua
oposicao ao “velho planejamento, centralizado e dirigista” que seriam
rotineiras a partir de entao (veja-se, por exemplo, a fala de Aspasia Ca-
margo a seguir), as “politicas publicas” sinalizavam o novo horizonte
pratico e simbdlico de coordenacio das acoes do Estado. O neoliberalis-
mo das décadas de 1980 e 1990 teve um importante papel nesse enfra-
quecimento da perspectiva do planejamento como forma de acao. Nao
se trata, de forma alguma, de um retorno ao liberalismo classico com
sua mitologia da livre competicao; ao contrario, o neoliberalismo cons-
troi todo um processo de governar baseado nos principios formais da
economia de mercado e na permanente vigilancia e intervencao para
que 0s mecanismos concorrenciais possam assumir o papel de regula-
dores (Foucault, 2008a: 199).

Esse deslocamento do “planejamento” para as “politicas publicas” apa-
rece tanto nos documentos (inclusive nos Estatutos) quanto nas entre-
vistas que realizamos. O novo vocabulario e as praticas discursivas con-
sequentes vao descortinando novas formas de acao.

(...) a compreensdo de que o Ipea é um 6rgdo com altissima
credibilidade na administragdo publica federal traz certa
preocupagdo, nés temos uma preocupacgdo com os dados e
resultados de pesquisa em que a gente produz, resultado de
pesquisa nao significa dizer “produzir pesquisas mais ou
menos” ndo se trata disso, significa o fato de que a coisa que
vocé diz potencialmente se torna um dado oficial que as pes-
soas podem consumir, isso pode destruir politicas publicas
(TP, 06/06/2014).

Entado eu vejo como funcdo do Ipea e pelas facilidades que ele
tem (deacessofacilitadoabasededados, dasrelagoesde confi-
anca que se estabelecementre o Ipea e gestores da Esplanada)
estar auxiliando os ministérios, a presidéncia, a aprimorar
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as politicas publicas — aprimorar vai desde construir agen-
das, criar novos programas, avaliar, monitorar, tudo isso
(TP, 17/04/2020).

Tento pegar questoes de cunho econémico que estdo na or-

dem do dia da agenda ambiental e tento fazer uma formal-
izacdo (quantitativa), de alguma maneira pra dar respos-
tas que influem em politicas publicas (02/06/2014).

A corroborar este importante deslocamento, temos também o lanca-
mento, em 1989, do primeiro nimero da revista Planejamento e Poli-
ticas Publicas. Embora ela seja formalmente dedicada a “promover o
debate nos campos do Planejamento e das Politicas Publicas”, uma sim-
ples consulta aos nimeros publicados evidencia a maior importancia
das segundas em relacao ao primeiro (a revista encontra-se atualmente
no seu numero 52 http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/issue/
archive. Acesso em 04/03/2020).

Retomemos nosso fio cronoldgico. Itamar Franco (1993-1994) que, por
uma série de contingéncias, se tornaria vice de Collor de Mello e que
assumiu quando de seu impeachment, em 29 de dezembro de 1992, nao
mostrou a mesma sanha privatista que seu antecessor, mas manteve,
em termos gerais, o programa de privatizacoes (a Companhia Siderargi-
ca Nacional, com toda a sua simbologia, foi privatizada em 1993) (Lemos
e Carneiro, 2014).

Itamar iniciara sua carreira politica no MDB mineiro, alinhando-se
com posturas nacionalistas e simpaticas a presenca do Estado em seto-
res fundamentais da economia. A proximidade de sua posse despertou
apreensao entre os setores que defendiam as reformas de cunho liberal
e a abertura da economia, apreensao esta que lhe foi transmitida pelo
entdo senador Fernando Henrique Cardoso. Itamar iniciou, entao, por
intermédio do senador Albano Franco (PRN-SE), presidente da Confe-
deracao Nacional da Industria (CNI), e em declaracoes a imprensa, uma
campanha com a intencao de negar sua identificacdo com postulados
nacionalistas e estatizantes, afirmando-se simpatico ao ideario neoli-
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beral (Lemos e Carneiro, 2014,).

Apds o momento critico da presidéncia de Collor, a reconstituicao do
Ipea teve inicio no governo Itamar Franco. A persistente desorganiza-
cdo da economia, das contas publicas e o descontrole da inflacéo (a in-
flacao anual em 1993 chegou a quase 20.000%) levaram ao crescimen-
to da pobreza e da desigualdade no pais. Nesse contexto, foi elaborado
aquele que ficou conhecido como “o Mapa da Fome” e que surgiu, em
1993, a “Acao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida”, lidera-
da pelo sociologo Betinho.

O “Mapa da Fome” foi o resultado do trabalho de uma Comissao Espe-
cial formada para propor medidas de combate a fome, ao desemprego e
arecessao pela Presidéncia da Republica. A Comissao era composta por
Betinho, por membros de ONGs e do governo, com o Ipea a sua frente, e
elaborou um documento que foi apresentado ao Presidente da Republi-
ca com um plano de a¢do imediato, a0 mesmo tempo em que propds a
criacao do Conselho de Seguranca Alimentar (Consea), encarregado de
elaborar uma proposta organica de combate a fome que nao se restrin-
gisse a politicas assistenciais e emergenciais. No capitulo sobre as po-
liticas de combate a fome e a pobreza voltaremos, com mais detalhes, a
tais desenvolvimentos. Por ora, interessa destacar que o Ipea se tornou
um aliado importante do governo Itamar Franco na luta por legitimida-
de, mas através das “politicas sociais”, e ndo do “planejamento” — esse
ultimo esvaziava-se claramente a partir da segunda metade da década
de 1980, como ja observamos.

Nao foi a toa, portanto, que através do Decreto Lei 1.248, de 20 de se-
tembro de 1994, Itamar publicou um novo Estatuto do Ipea, além de um
“Quadro de Cargos e Funcoes de Confianca” que fortaleceu significati-
vamente a Instituicao (inclusive com o inicio da recuperacao salarial a
partir de funcoes gratificadas). De acordo com esse Decreto, o Ipea vol-
tou a ser vinculado a (recriada) Seplan (Art. 1) e sua estrutura interna
passou a contar com quatro diretorias, assim estabelecidas: Diretoria
de Pesquisa; Diretoria de Politicas Publicas (é a primeira vez que uma
Diretoria assume tal titulo); Diretoria de Treinamento para o Desen-
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volvimento Econdmico e Social e Diretoria de Projetos Especiais (Art.
4). Esta foi a primeira estrutura organizacional distinta daquela legada
pelo regime militar-civil, apds a crise do governo Collor.

Aspasia Camargo, socidloga, esteve a frente do Ipea durante o governo
Itamar Franco. Estimulou a atuacao do Instituto no programa de com-
bate a miséria e a fome. Junto com Andrea Calabi (1995-1996) e Fernan-
do Rezende (1996-1999), sobre os quais voltaremos a falar mais adiante,
foi, no nivel da Direcao do Instituto, a responsavel por recuperar a insti-
tuicao e também por tentar redefinir seu papel num momento de ques-
tionamento das funcoes tradicionais do “planejamento”. A comemora-
cao dos 30 anos do Ipea, em 1994, no auditério do BNDES, no Rio, serviu
de palco para essa discussao. Deixemos a palavra a propria Aspasia:

(...) a reunidao foi presidida por Pérsio Arida, presidente do
banco a época. Economista brilhantissimo, ninguém pode
negar isso, Pérsio Arida declarou que o planejamento era
coisa do passado e exaltou a economia de mercado. De
fato, ele estava criticando o velho planejamento central-
izado e dirigista. Respondi, em meu discurso, que entendia
as ponderacoes do presidente do BNDES, mas discordava
porque o planejamento hoje era outro. Se todas as grandes
empresas multinacionais fazem planejamento estratégi-
co, ndo ha razao para deixar o Estado sem rumo, sem me-
tas definidas e a margem de qualquer previsibilidade
(D’Araujo; de Farias; Hippolito, 2005: 352-353).

Aqui aparecem de maneira explicita a defesa e a fundamentacao de uma
concepcao ou inflexao distinta acerca do “planejamento”. Enfrentando
diretamente o passado autoritario e centralizador do regime militar-
-civil e emulando as praticas das empresas privadas contemporaneas,
Camargo reconceitualizou a ideia do planejamento como “estratégico”
para a definicdo dos rumos futuros. Sugeria, assim, que o “novo plane-
jamento democratico” deveria se opor ao “velho planejamento, centra-
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lizado e dirigista”, o que ndo é muito diferente do que viria a ser retoma-
do por Fernando Henrique Cardoso e Bresser Pereira, como veremos a
seguir.

Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) elegeu-se, em larga medida, a
partir da popularidade que adquiriu com o Plano Real, lancado em feve-
reiro de 1994, no governo Itamar, quando era Ministro da Fazenda. Uma
sofisticada arquitetura economica foi acionada. Foi criada uma nova
moeda - o Real - ap6s um periodo de transicao no qual uma Unidade de
Referéncia de Valor (URV) foi adotada, vinculada ao dolar com paridade.
A URV servia para estipular os salarios e os precos na economia, mas
nao como meio de pagamento. O Plano Real logrou, por meio de ajustes
e pactuacgoes progressivas, sem congelamento de precos, derrubar a in-
flacdo (Giambiagi, 2005a; Amann e Baer, 2010). Ja a partir do segundo
semestre de 1994, os indices cairam drasticamente - 6,84% em julho,
nao chegando a 3% ao més até o final do ano (http://www.portalbrasil.
net/ipca.htm. Acesso em 22/10/2018).

Embora tivesse uma trajetoria de atuacao a esquerda no espectro poli-
tico, tendo sido fundador do Partido da Social-Democracia Brasileira
(PSDB), FHC governou com uma base parlamentar em geral bastan-
te conservadora, a comecar pelo Partido da Frente Liberal (PFL), que
contribuiu com seu vice, Marco Maciel, para este mandato (D’Incao;
Martins, 2010). Sua aposta foi num governo que realizasse, ao mes-
mo tempo, uma agenda privatista (lida, por muitos como “liberal”,
nio obstante as imprecisdoes dessa associacdo quando considerada
a luz da historia da nossa formacao social) e uma agenda social-de-
mocrata, capaz de fortalecer a capacidade de atuacao na area social
(Fausto, S., 2012: 481-482).'¢"

Foram mantidos a abertura para o capital exterior e o programa de pri-
vatizagOes (a privatizacao da Vale do Rio Doce, a maior mineradora do
pais, tornou-se um simbolo do governo FHC), paralelamente a estrutu-

61 Para uma andlise da “era FHC”, conferir o excelente trabalho de D’Incao e Martins, 2010,
especialmente a “Segunda parte: politicas ptblicas setoriais do governo FHC”, pp. 127-420, e também
Lamounier e Figueiredo, 2002.
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racdo de uma rede de assisténcia social que se adensou sobretudo a par-
tir do segundo mandato — mas fundamentalmente estruturada em tor-
no de prestacoes de servico pelo chamado terceiro setor (Lamounier;
Figueiredo, 2002). Fernando Henrique Cardoso deu inicio também a
uma série de iniciativas em torno de reformas na administracao ptblica
federal. Seu argumento era o de que o Estado deveria ser mais enxuto e
eficiente, enfocando suas acoes de forma mais precisa, através de uma
“reforma gerencial”, como a chamou Bresser Pereira, um dos principais
colaboradores de FHC, além de académico prestigiado. Essa reforma
buscava inspiracao na administracao das empresas privadas e visava
conferir ao administrador publico profissional condicoes efetivas de
gerenciar com eficiéncia as agéncias publicas. Ela pressupunha a exis-
téncia de um regime “democratico”, deixando claros o carater politico
da administracao publica e a centralidade dos mecanismos de controle
da atividade economica e da representacao (Bresser Pereira, 2000: 24).
O “planejamento” das a¢oes se daria menos em termos da intervencao
na economia e mais em termos da regulacao dos setores de atividade e
da otimizacao dos recursos (Bresser Pereira, 1996: 269-294,).

Expressao maior desse programa e dessas iniciativas foi a (re)criacgao, ja
em 1995, do Ministério da Administracao e Reforma do Estado, confia-
do a Luiz Carlos Bresser Pereira, que sustentou a tese de que o governo
FHC possuia uma orientacao “social-liberal”. O “social-liberalismo” to-
maria emprestado do paradigma neoliberal sua orientacao para o mer-
cado e a crenca de que as funcoes do Estado haviam sido severamente
distorcidas, mas nao preconiza o Estado “minimo”. Entendendo que ele
continua possuindo um importante papel economico na sua comple-
mentaridade ao mercado - de forma que ambos possam garantir pou-
panca e investimento adequados, uma alocacao de recursos eficiente e
uma distribuicao de renda mais justa - defende uma reforma que recu-
pere sua solvéncia, transforme sua administracao e redefina seu modo
de intervencao na economia (Bresser Pereira, 1996: 20-21).

De acordo com Bresser Pereira, essa reforma gerencial teria sido vito-
riosa ja em 1997 (substituindo o modelo burocratico antes prevalente),
e as principais instituicoes necessarias para sua implementacao te-
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riam sido aprovadas ou estariam em processo final de aprovacao pelo
Congresso, mas o MARE nao possuia poder suficiente para sua imple-
mentacao. Bresser passou a defender que este ultimo se integrasse ao
Ministério do Planejamento, com o argumento de que somente um mi-
nistério que controla o orcamento publico teria poder suficiente para
implementar a reforma. Essa proposta foi aceita por FHC, que contou
com um Ministério do Planejamento e Orcamento, entre 1995 e o ini-
cio de 1998, e com um Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG), de maio de 1999 até o final do seu governo. Sempre segundo
Bresser, o MPOG passou a implementar a reforma gerencial, “(...) usan-
do como instrumentos basicos o orcamento anual da Republica e, em
especial, o Plano Plurianual, PPA” (Bresser Pereira, 2000: 9-10).

O plano plurianual assumiu maior importancia a partir daquele mo-
mento, que corresponde ao inicio do segundo mandato de FHC. As rai-
zes da inércia governamental quanto ao plano plurianual tinham suas
origens na Constituicdo de 1988 que, ao determinar que uma lei com-
plementar estabeleceria as normas para “a vigéncia, os prazos, a ela-
boracao e a organizacao do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orca-
mentarias e da Lei Orcamentaria Anual” (art. 165, § 90, 2) evidenciava o
descaso para com o processo de planejamento governamental (Garcia,
R, 2000:18).

E claro que o processo hiperinflacionario e suas consequéncias deses-
tabilizadoras, que vinham avancando desde o final do regime militar-ci-
vil, criavam uma verdadeira nuvem de fumaca que embotava a clareza
necessaria as atividades de “planejamento”; uma vez dispersa a nuvem
em questio, melhores condicoes se apresentavam para a causa. Em 28
de outubro de 1998, FHC assinou finalmente o Decreto no 2.829, que
estabelecia normas para a elaboracao e a gestao do Plano Plurianual
(PPA) e dos Orcamentos da Unido. Logo em seguida, o Ministério do Pla-
nejamento e Orcamento emitiu uma Portaria estabelecendo conceitos
necessarios para operacionalizar as normas do Decreto n. 2.829. Esses
dois instrumentos estabeleceram os marcos da reforma do sistema de
planejamento e orcamento publicos, criando uma estrutura normativa
e institucional que serviu de base para uma requalificacdo das ativida-
des do Ipea (Garcia, R., 2000: 21; 38-39). A partir de entao, as contri-
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buicoes para os PPA, articulados a LDO, passaram a constituir um dos
eixos da atuacao do Instituto e seus TP.

Alguns técnicos do Ipea nao tém, no entanto, uma visao tao positiva do
PPA e de seu papel:

Se o Brasil ndo planeja, o Ipea ndo planeja. Com a consti-
tuicdo, foi dado algum poder a estados e municipios, ed-
ucacdo bdsica, saude. E ai passa para um momento que
ndo era mais o que Brasilia quer, houve um processo de
descentralizacdo. A outra face é o fim do planejamento
como a gente conhecia na década de 50, o que temos hoje
é0 PPA que o governante tem que apresentar no primeiro
ano de governo, nao tem planejamento, o ministério do
planejamento na planeja nada, executa. Qual a estraté-
gia de longo prazo do pais? Ndao tem, é um sem rumo
(TP, 27/03/2015).

Quanto a agenda dos governos FHC para o Ipea, ela significou a conti-
nuidade do fortalecimento institucional iniciada no governo Itamar e a
redefinicdo de suas acoes e de seu foco. Sem contratar novos funciona-
rios desde 1988, o Instituto estava envelhecido, esvaziado (com muitos
quadros competentes emprestados para outras reparticoes da adminis-
tracao publica federal) e sem rumo definido.

O fortalecimento institucional consubstanciou-se tanto na ampliacao
das diretorias e na contratacao de técnicos (com atualizacdo salarial)
quanto na nova localiza¢do no interior do organograma da administra-
cao publica federal.*** Com efeito, logo no inicio do governo, através do

162 Qs organogramas administrativos merecem uma reflexdao mais cuidadosa por parte de uma
antropologia das instituicoes, como ja sugerimos anteriormente (no capitulo 2), ao notar que
possuem uma natureza expressiva e pragmatica que possibilita, inclusive, que diferentes formatos
organizacionais sejam apresentados pela mesma instituicao quando esta ultima lida com diferentes
publicos ou contextos — sem que essa ambivaléncia seja vista como contraditoria ou mesmo
tematizada. Tais organogramas sdo antes a expressao de correlacoes de forcas entre os grupos
e facgoes que procuram ampliar seus espacos de atuacdo e poder do que, como pretendem seus
ideologos, a expressao de uma maquina racional-burocratica.
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Decreto 1.361, de 1 de janeiro de 1995, o Ipea voltou a estar vinculado ao
recém-criado Ministério do Planejamento e Orcamento.

No inicio de seu governo, FCH nomeou Andrea Calabi, que ja havia sido
Secretario Geral da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re-
publica e Presidente do Ipea entre 1985 e 1986. Calabi, que se tornara
Secretario Executivo do Ministério do Planejamento e Presidente do
Ipea, afirmou ter chegado a conclusao de que, dadas as exigéncias de
funcionamento dos dois 6rgaos, seria impossivel exercer a direcao de
ambos os orgaos simultaneamente. Nomeou entdo Fernando Rezende,
que havia sido “presidente de fato” do Ipea, em 1995, para capitanear a
instituicao, em 1996. Seguindo Calabi, tal separacao teria sido resultado
do amadurecimento institucional do Ipea e da capacidade de discerni-
mento de seus técnicos (D’Araujo; de Farias; Hippolito, 2005: 230-231).
Esta nao é, entretanto, uma interpretacao consensual, para dizer o mi-
nimo. Muitos técnicos, inclusive alguns com quem conversamos, lem-
braram que essa separacao teria apartado o Instituto do planejamento.
Mesmo com todas as limitacoes pos-ditadura militar-civil, aligacao Ipe-
a-planejamento havia se mantido (Reis Velloso, relembremos, afirmava
ser este um arranjo destinado a evitar incongruéncias no planejamento
entre as duas instituicoes).

Fernando Rezende da Silva, que sucedeu a Aspasia Camargo, ¢ um dos
mais antigos técnicos do Instituto, tendo ingressado na Instituicao
quando da criacao do EPEA, levado por Reis Velloso. Fez toda a sua car-
reira no Ipea e se especializou em economia do setor publico, escreven-
do sistematicamente sobre o assunto (ver, p.ex., Silva, 1971 e 1976). Em
1991, ele ja havia se aposentado e, até 1994, dedicou-se a consultorias
para o setor privado e, em menor medida, para o setor publico. José Ser-
ra, que se tornara o primeiro Ministro do Planejamento de FHC, convi-
dou-o para a presidéncia do Ipea. Segundo o testemunho de Fernando
Rezende, Serra “(...) sempre teve e continua tendo uma percepc¢ao mui-
to forte de que o Estado brasileiro precisa planejar, precisa ter visao de
futuro”, o que teria levado a um forte compromisso com a revitalizacao
do Instituto (D’Araujo, Farias e Hippolitio, 2005: 364; 370-371). Rezen-
de era o homem certo no momento certo: conhecia profundamente a
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instituicao e era comprometido com a visao do governo FHC acerca da
reforma do Estado.

Rezende realizou, até 1999, uma gestao proativa, como indicam suas
acoes, que visavam tanto a revitalizacao do quadro técnico quanto a re-
organizacio institucional. Quanto a revitalizacdo do quadro de pessoal,
houve um trabalho de atracdo de novos técnicos que culminou na re-
alizacao de trés concursos (1995, 1996 e 1997) e na contratacido de 108
novos técnicos. Algo semelhante s6 aconteceria novamente na historia
do Instituto entre 2004 e 2008 — portanto, ja nos governos do PT, com a
contratacao de 141 novos técnicos (Ipea, 2009):

(...) ai houve uma politica do Fernando Rezende, teve
uma politica superinteressante de revitalizar o Ipea. En-
tdo, nessa época, o presidente do Ipea convidou bolsistas
das principais universidades para ir para Brasilia e de-
senvolver seu projeto de pesquisa. Eu trabalhava como
assistente de pesquisa, mas era uma estagidria de luxo
quase, um pouco mais sofisticada. Era completamente
subordinada, seguia um padrdo, nao podia fazer nada
diferente do resto. Mas, em Brasilia, ndo, a oportunidade
era fazer a propria pesquisa, entdo o Fernando Rezen-
de conseguiu os melhores alunos dos melhores centros,
porque a ideia dele era que a gente fosse pra la e con-
tinudssemos quando fizéssemos o concurso, e isso fun-
cionou super bem. Muitos bolsistas acabaram entran-
do, todo mundo era excelente aluno, entdo atualmente
muitos diretores sdo técnicos que entraram dessa forma
(TP, 06/08/2014).

Apos confirmar a localizagdo do Instituto no interior do Ministério do
Planejamento e Orcamento, (Art. 1) estabelecia-se, no Art. 2, que:

O Ipea tem por finalidade auxiliar o Ministro de Esta-
do do Planejamento e Orcamento na elaboracao e no
acompanhamento da politica econémica e promover
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atividade de pesquisa economica aplicada nas areas
fiscal, financeira, externa e de desenvolvimento seto-
rial e, em especial:

I - subsidiar o Ministro de Estado do Planejamento e
Orcamento na formulacao, acompanhamento e aval-
iacao de politicas publicas (grifo nosso) de médio e lon-
go prazos, e de planos, programas e projetos de desen-
volvimento econdémico e social; II - realizar atividades
de pesquisa aplicada visando ao aperfeicoamento dos
processos de gestao e de planejamento econOmico e
social; e III - executar atividades de treinamento, aper-
feicoamento e capacitacao de pessoal para a pesquisa e
o planejamento economico e social.

Na estruturacao interna, foram estabelecidas seis diretorias (Diretoria
de Administracao e Financas; Diretoria de Politica Regional e Urbana;
Diretoria de Politica Social; Diretoria de Pesquisa; Diretoria de Coope-
racao e Desenvolvimento), ai incluida novamente a Diretoria de Plane-
jamento e Politicas Publicas (Art. 4). A esta altima competia “(...) pro-
mover estudos e diagnosticos para formulacao e avaliacao de politicas
publicas e programas governamentais, voltados para o desenvolvimen-
to de processos de planejamento compativeis com a realidade econ6mi-
ca e a descentralizacao politico-administrativa do pais” (Art. 8).3

No estatuto seguinte, de 1999, as “politicas publicas” alcancaram uma
importancia e um detalhamento ainda maior. O Artigo 2 estabelecia (os
grifos sao nossos):

O Ipea tem por finalidade realizar pesquisas e estudos
sociais e economicos e disseminar o conhecimento re-

163 No estatuto de 1994, as “politicas publicas” ndo foram alcadas a uma das finalidades ou objetivos
do Instituto, competindo a Diretoria de Politicas Publicas “(...) executar e promover atividades
de formulacéo, acompanhamento de planos, programas e politicas governamentais, bem como
estudos necessarios a essas atividades” (Art. 13).
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sultante; dar apoio técnico e institucional ao Gover-
no na avaliagdo, formulagdo e acompanhamento de
politicas publicas, planos e programas de desenvolvi-
mento e oferecer a sociedade elementos para o conhe-
cimento e a solugdo dos problemas e dos desafios do
desenvolvimento brasileiro, consubstanciadas nos se-
guintes topicos: I - pesquisas destinadas ao conheci-
mento dos processos econdémicos e sociais brasileiros;
II - andlise e diagnostico dos problemas estruturais e
conjunturais da economia e da sociedade brasileira;
III - estudos prospectivos de médio e longo prazo; IV -
Jornecimento de subsidios técnicos para a formulagao
de politicas publicas e para a preparacdo de planos
e programas de governo; V - anadlise e avaliagdo de
politicas publicas, programas e agdes governamen-
tais; VI - capacitacdo técnica e institucional para o
aperfeicoamento das atividades de planejamento,
avaliagdo e gestdao; e VII - disponibilizacgdo de siste-
mas de informacado e disseminacdo de conhecimentos
atinentes as suas dreas de competéncia.

Nao obstante a complementaridade que estes documentos do Ipea atri-
buem ao “planejamento” e as “politicas publicas” (assim como a revista
lancada em 1989), cabe deixar claro, mais uma vez, que varios técnicos
com quem conversamos veem a disseminacao da concepcao de “politi-
cas publicas” mais como um ataque e/ou um enfraquecimento do “pla-
nejamento”. As “politicas publicas” seriam, nesse entendimento, uma
espécie de rebaixamento das atividades de “planejamento”, que deman-
dariam uma perspectiva de longo prazo. Mais uma vez retorna aqui a
dimensao temporal como componente essencial do planejamento.

Em 1999, o governo FHC promulgou ainda, em seu segundo mandato,
outro Estatuto (Decreto Lei 3.260 de 24 de novembro de 1999) — o0 quin-
to em onze anos, se tomarmos como marco o Estatuto sancionado por
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Sarney, em 1988 - reafirmando a vinculacao do Ipea ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao (Art. 1) e estabelecendo uma divisao
em seis diretorias: Diretoria de Administracao e Financas; Diretoria de
Estudos Setoriais; Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos; Diretoria
de Estudos Sociais; Diretoria de Estudos Macroeconomicos; Diretoria
de Cooperacao e Desenvolvimento (Art. 4).

O que embasou este novo Estatuto, essa é a nossa interpretacao, foram
as grandes mudancas internas decorrentes dos concursos realizados. A
incorporacao dos mais de cem novos técnicos a casa levou a uma reor-
denacao dos interesses de assessoria e pesquisa da Instituicdo. Sendo
assim, a Diretoria de Planejamento e Politicas Publicas desapareceu,
nao obstante a importancia crescente que a expressao “politicas pu-
blicas” continuou a ter para o Ipea. A criacdo da Diretoria de Estudos
Macroecondomicos (DIMAC) também significou uma forca institucional
que deu expressao a trabalhos de pesquisa e assessoria realizados em
torno da macroeconomia, uma forte tradicao no Instituto desde seus
primordios.

No final do século XX, o Ipea era uma Instituicao muito diferente do que
fora no inicio da “Nova Republica” ou ao final do regime militar-civil.
Renovado e ampliado em seus quadros, retomava o prestigio estabeleci-
do durante o regime militar-civil e que fora arranhado entre o inicio da
década de 1980 e a década posterior, mas agora com nova estruturacao e
nova concepcao de suas atividades. Um TP que ingressou na instituicao
pelo concurso de 1997 e que atua na area de saude coletiva (com forma-
cao em economia) refere-se a “liberdade de critica”, afirmando um novo
“papel” da Instituicao:

Porque o Roberto Martins ainda é o segundo ano do
governo Fernando Henrique. E vocé, nessa época,
realmente tinha um papel muito de think thank** da

1+ Essa categoria classificatoria foi utilizada por varios ipeanos para mencionar a especificidade do
Instituto. O capitulo 2, ao qual remetemos aqui, procura, entre outras coisas, explorar os sentidos
dessa categoria a partir de suas falas e de outros registros.
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instituicdo, entao tinha uma liberdade relativa, pelo menos
na area da saude. Na drea macroeconémica, tenho mais di-
ficuldade de te dizer, mas acho que havia um alinhamento
maior do governo de Fernando Henrique com a diretoria
macroeconomica da casa, mas sempre houve criticas, sem-
pre houve liberdade. S6 que, nesse momento, aqui tinha uma
tradicdo mais social liberal, mais cristalizada, mais social
liberal (...) (TP, 05/06/2015).

O “planejamento democratico”
dos governos do PT

Entre 2003 e 2015, durante os governos do PT, o Ipea teve seis presiden-
tes (Anexo 1), foram promulgados dois novos Estatutos - um em 2003
(Decreto Lei 4.745 de 16 de junho) e outro em 2010 (Decreto Lei 7.142 de
29 de margo) - e realizados dois concursos, um em 2004 (com 21 vagas,
apenas para Técnicos em Desenvolvimento e Administracao e Assesso-
res Especializados), outro em 2008 (com 80 vagas; 62 para Técnicos em
Pesquisa e Planejamento; dez para Técnicos em Desenvolvimento e Ad-
ministracao e oito para Analistas de Sistemas). Destes seis presidentes,
os dois primeiros (Glauco Arbix e Luis Henrique Proenca) e o ultimo
(Jessé Souza) eram sociologos de formacao; Pochman, Néri e Soares sao
economistas de formacao.

Durante esse periodo, o Ipea continuou a trajetoria de recuperacao da
crise e de fortalecimento institucional. O que particularizou esse mo-
mento, da perspectiva que nos interessa, foi a tentativa de (re)colocar o
“planejamento” no centro das acoes, agora em moldes “democraticos e
inclusivos”. O Ipea sofreu inameras transformacoes para se adequar a
tal objetivo amplo, atuando tanto junto aos planos e programas de de-
senvolvimento quanto ao Planejamento Plurianual e ao Orcamento.

De uma perspectiva mais ampla, a coligacao de forcas que chegou ao go-
verno federal com o presidente Lula possuia semelhancas e diferencas
com a era FHC. Em relacao as diferencas, ha que se sublinhar que a base
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de apoio aos governos do PT era de corte popular, lastreada no chamado
novo sindicalismo das décadas de 1970 e 1980 e nas Comunidades Ecle-
siais de Base (CEBs) da Igreja Catolica (por outro lado, o componente
marxista derivado das organizacoes de vanguarda, que havia sido um
terceiro componente formativo, tinha um corte nitidamente de classe
meédia) (Meneguello, 1982).

Esses componentes foram sendo sucessivamente transformados pelas
experiéncias de participacao, pelas vitorias e derrotas nos processos
eleitorais das décadas de 1980 e 1990. Se o PT foi derrotado nas eleicoes
presidenciais de 1989, 1994, e 1998, soube, a0 mesmo tempo, construir
uma extensa rede de vereadores, deputados, senadores e governadores
que prepararam suas vitorias posteriores em 2002, 2006, 2010 € 2014.
Nesse processo, é preciso reconhecer, houve um afastamento das dire-
coes partidarias em relacoes as bases populares e a formacao daquilo
que Singer (2012) denominou um “reformismo fraco”, a base de massas
do “lulismo”.

O programa de governo que ganhou as eleicoes presidenciais de 2002,
era, portanto, claramente mais brando do que aqueles das elei¢des an-
teriores e mais brando do que o programa do PT. Além do programa su-
avizado, a campanha de Lula fez questao de trazer a ptiblico duas notas
sobre temas criticos da gestdo macroecondémica ainda antes das elei-
coes daquele ano. Na primeira, a conhecida “Carta ao Povo Brasileiro”,
de 22 de junho, comprometeu-se a “preservar o superavit primario o
quanto for necessario para impedir que a divida interna aumente e des-
trua a confianca na capacidade do governo de honrar seus compromis-
sos” — abracando, na pratica, a politica fiscal bem-sucedida do governo
FHC. Na segunda, de 8 de agosto — “Nota sobre o acordo com o FMI” -
comprometeu-se a respeitar o acordo com o FMI, negociado ao final do
governo FHC (Giambiagi, 2005b: 202).

O ideario do governo passou a ser, assim, o “desenvolvimento inclusi-
vo” ou “novo desenvolvimentismo” (ainda que esses termos se prestem
a muitos entendimentos e a apropriagoes distintas) e ndo mais o “enxu-
gamento”/“eficacia” do Estado, que materializaram o hibridismo entre
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0 “(neo)liberalismo” e a “social-democracia” do PSDB. Esse “novo desen-
volvimentismo”, na medida em que pretendia dar como resposta aos te-
mas do crescimento e da democracia ainclusao damaioria (crescimento
para todos; participacao de todos), parece sobrepujar o “planejamento”
enquanto ideario, como veremos. Efetivou-se, ainda, uma politica de
recuperacao do salario minimo, bem como de politicas sociais voltadas
para o combate a pobreza e para a diminuicao das desigualdades.

Da perspectiva do “planejamento”, cabe destacarmos o Plano de Ges-
tao apresentado durante o primeiro mandato de Lula, pelo Ministro do
Planejamento, Orcamento e Gestao, Paulo Bernardo, intitulado “Gestao
publica para um Brasil de todos: um plano de gestao para o Governo
Lula”. O documento em questao desenhou uma estratégia de transfor-
macao da gestdo publica condizente com o que seria o novo papel do
Estado. Tratava-se da construciao de um modelo voltado para o “desen-
volvimento com inclusao social”, que concebia “(...) o Estado como parte
essencial da solucao, voltado a reducao das desigualdades e a promocao
do desenvolvimento” (Brasil/Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao, 2003: 12). O texto afirmava tratar-se de uma ousada proposta
de revitalizacao da administracao publica federal a exigir um plano de
gestao que:

(...) para ser efetivo, exige um processo de formulacao
participativo, prévio diagndéstico e formulagao de solu-
coes inovadoras e arranjos de implementacdo em rede.
(...) [o plano] serd o resultado de um processo singular,
participativo, abrangente e metodologicamente ade-
quado — estruturado em torno de problemas. Trata-se
de um processo de alta complexidade logistica — mobi-
liza e envolve mais de duas mil pessoas, entre agentes
publicos e da sociedade, e mais de 300 organizacoes
publicas — e politica, na medida em que busca a forma-
cao estruturada de consenso sobre temas de alta sen-
sibilidade e importancia para a implementagao de um
projeto de governo (Brasil/Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, 2003: 24).
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A participacao popular foi estimulada por meio de conferéncias dos
mais diversos setores,'®> embora os poucos avancos conquistados nao
tenham sido consolidados. Um dos primeiros atos do governo Lula foi a
criacdo do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social - o CDES,
através da Lei 10.683 de 2003.

(..) Quando da transi¢do para o Governo Lula, aconteceram
diversas reunioes, algumas delas com mais de 300 partici-
pantes que representavam grandes sindicatos, federagoes e
confederacoes patronais e de trabalhadores, todas as cen-
traissindicaisentdo existentesno pais, grandesempresarios,
liderancas de movimentos sociais, de associacoes leigas e re-
ligiosas e de ONGs, personalidades académicas e artisticas.
Cerca de 200 entidades reivindicaram formalmente sua par-
ticipacdo no CDES e apresentaram mais de 400 nomes para
que dentre eles fossem escolhidos os membros do conselho

(Garcia, R. 2011: 44).

A aposta era a de que o CDES poderia funcionar como um grande palco
para uma espécie de concertacao em torno do “novo desenvolvimentis-
mo” que se almejava, elaborando uma Agenda Nacional de Desenvolvi-
mento. O CDES era composto, inicialmente, pelo Presidente da Republi-
ca, que o presidia, por um ministro de uma secretaria especial ligada a
Presidéncia, que era seu secretario executivo, por 11 ministros e, origi-
nalmente, por 9o representantes da sociedade civil, assim distribuidos,
conforme identificacao da Secretaria do Conselho: 41 empresarios; 13
sindicatos; 11 movimentos sociais; 10 personalidades; 3 entidades de
classe; 2 representantes da cultura; 2 religiosos. Note-se que mesmo
num governo que se pretendia de base popular, havia um predominio
dos agentes do mercado em detrimento da sociedade civil organizada. O
mandatario da Secretaria de Desenvolvimento Econémico e Social, vin-
culada a Presidéncia da Reptblica (SEDES/PR), era o Secretario-Execu-
tivo do CDES. Mais especificamente, o CDES tinha por objetivo:

1% Para as conferéncias nacionais, conferir Avelino e Goulin (2018). Entre 1941 e 1993, foram realizadas 16
conferéncias nacionais; entre 1994 e 2002 (governos FHC) foram realizadas outras 16; entre 2003 e 2016
(governos do PT) foram realizadas 115 (p. 17).
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(...) assessorar o Presidente da Republica na formulacao
de politicas e diretrizes especificas, voltadas ao desen-
volvimento econémico e social, produzindo indicacoes
normativas, propostas politicas e acordos de procedimen-
to, e apreciar propostas de politicas publicas e de refor-
mas estruturais e de desenvolvimento econdémico e social
que lhe sejam submetidas pelo Presidente da Republica,
com vistas a articulacao das relacdes de governo com rep-
resentantes da sociedade civil organizada e ao concerto
entre os diversos setores da sociedade nele representados
(Art. 8° da Lei n°10.683, de 10 de maio de 2003).

O CDES foi motivo, por parte do Ipea, de um soélido trabalho de docu-
mentacao de suas agoes, inclusive com entrevistas de dez de seus con-
selheiros e reflexoes criticas (Cardoso Jr., dos Santos e Alencar, 2011).

A politica econdmica manteve, como ja havia sido antecipado durante
a campanha presidencial de 2002, o arranjo macroeconomico defini-
do por Fernando Henrique Cardoso (o tripé metas de inflacao, regime
de cambio flutuante com intervencao e ajuste fiscal) mas, ao mesmo
tempo, concedeu um maior protagonismo as agéncias do Estado, tanto
através do Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC) quanto do apro-
fundamento das politicas sociais iniciadas durante o governo Fernan-
do Henrique Cardoso. Também ampliou-se sobremaneira a oferta de
crédito e o estimulo ao consumo popular (Singer, 2012; Jardim e Silva,
2015).

O PAC tinha como um de seus fundamentos operacionais a alianca en-
tre o Estado e a iniciativa privada, por intermédio das parcerias publi-
co-privadas (PPP), e pretendia executar grandes obras de infraestrutu-
ra social, urbana, logistica e energética. As parcerias publico-privadas
tém inspiracdo no modelo britanico do Project Finance Iniciative (PFI),
tendo sido elaboradas no governo Thatcher e implementadas a partir
de 1992. As PPPs possuem as seguintes caracteristicas, que foram aqui
replicadas com pequenas mudancas: compartilhamento de riscos entre
o poder publico e a iniciativa privada; garantias para o setor privado e o
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Value for Money (ganho do setor publico quando o setor privado assume
o financiamento, o desenho, a construcao e a operacao do objeto de ser-
vico) (Jardim e Silva, 2015: 58).

Outra inovagao importante consistiu no fato de as empresas nacionais
- e mesmo algumas empresas estatais, como a Petrobras e o Banco do
Brasil - passarem a incorporar principios dominantes do capitalismo
internacional, tais como a abertura do capital em bolsa de valores e a
adocao da Governanca Corporativa (GC) como ferramenta de gestao. Al-
gumas criticas as PPPs centram-se na abertura de capital de empresas
publicas, nas ambiguidades na politica de privatizacoes e, em termos
mais gerais, nas limitacoes derivadas das politicas de alianca do gover-
no, sustentando que os governos petistas constituiram uma variante
neoliberal mitigada, legitimados por um novo tipo de populismo (Boi-
to, 2012 e 2003; Marques e Mendes, 2006). No interior do Ipea o PAC
também sofreu criticas, o que evidencia uma vez mais a pluralidade do
Instituto:

Em 2006 comecou o Projeto Piloto de Investimentos que foi o
embrido do PAC. O PAC foi muito bem elaborado no inicio, mas
ele morreu em 2008, 2009. Naquela ocasido, o Ministério do
Planejamento tinha uma comissao de avaliacdo do PPA. Essa
comissdo era responsdvel pela entrada dos projetos. A gente
analisava o estudo de viabilidade técnica e econémica para
que o projeto pudesse vir a ser executado (o TP estava, a épo-
ca, trabalhando no Ministério do Planejamento). A 1% orien-
tacdo da Casa Civil foi eliminar a obrigatoriedade da analise
pela Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA)
dos projetos do PAC. Para mim era exatamente o contrdrio. En-
tdo eu acho que ali o programa passou de técnico para politi-
co, a partir dali a gente colocou uma pd de cal no programa
(TP, 10/04/2015).

Retornando ao nosso fio condutor, Glauco Arbix tinha sido chamado
por Antonio Palloci, que era seu coordenador, para ajudar na elabora-
cao do programa de governo de Lula e, em seguida, foi convidado para
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a Presidéncia do Ipea. Ele havia sido membro do PT nos primoérdios do
partido, compondo as dire¢cdes estadual e nacional até interromper sua
militadncia e retornar a vida académica, a partir de 1991 (D’Araujo; de
Farias, Hippdlito, 2005: 416). Nomeado em 06 de fevereiro de 2003 por
Guido Mantega, entdao Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestao,
procurou impor uma perspectiva “desenvolvimentista” a seu trabalho,
o que ficou claro ja na estruturacao das novas diretorias do Instituto,
mas também em suas principais iniciativas a frente dele.

Em junho de seu primeiro ano de governo, Lula promulgou um novo es-
tatuto para o Instituto, o sexto desde 1988, o Decreto Lei 4.745 de 16 de
junho de 2003. Este Estatuto estabelecia sua vinculacao ao Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdo (Art. 1) e mantinha a mesma estrutu-
ra de seis diretorias como estabelecido em 1999: Diretoria de Adminis-
tracao e Financas; Diretoria de Estudos Setoriais; Diretoria de Estudos
Regionais e Urbanos; Diretoria de Estudos Sociais; Diretoria de Estudos
Macroecondmicos; e Diretoria de Cooperacao e Desenvolvimento (Art.
4). Para dirigi-las, foram indicados seis nomes por Arbix, trés “de fora”
e trés “da casa”. No time dos “De fora” estavam Mario Sérgio Salerno,
engenheiro da Escola da USP; Luiz Henrique Proenca Soares, que foi
diretor da Fundacao Seade (uma fundacio dedicada a producao de da-
dos e de analises estatisticas da administracao estadual de Sao Paulo), e
Celso dos Santos Fonseca (formado em filosofia na USP e especializado
em mercado editorial). Os outros trés diretores eram “da casa”: Anna
Peliano, Marcelo Piancastelli e Paulo Levy (D’Araujo; de Farias, Hippo-
lito, 2005: 425-426).

O investimento do governo na Instituicao levou a realizacao de dois con-
cursos publicos nesse mesmo ano de 2004, como ja observamos: o pri-
meiro destinado a recrutar 40 Técnicos de Planejamento e Pesquisa, e
o segundo, 21 Técnicos de Desenvolvimento e Administracdo e Assessor
Especializado (Ipea, 2009). Um de nossos interlocutores recordou a di-
visdo de vagas entre Brasilia e Rio de Janeiro, bem como sua percepcao
prestigiosa do processo de recepcao e integracao inicial:
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Eu entrei em 2004, em julho de 2004. Nesse concurso, teve
12 pessoas pro Rio e 28 pra Brasilia. Ai eu vim, trabalhei,
ja entrei na Dimac, desde o inicio, trabalhava ligado com
a diretoria em projetos mais especificos, nao trabalhava
em coordenacdo nenhuma na época (...) Foi assim, a gen-
te tomou posse, ai marcaram uma data, fomos todos pra
Brasilia, mas foram s6 duas semanas (...) Todos os min-
istros importantes de Estado foram la falar com a gente,
Ministro da Fazenda, Ministro do Planejamento, assim
uma série de ministros importantes foram la, foi muito bem
feito, foi uma recepcdo de gala eu diria, mostrando que a
gente era importante. Realmente, eu nunca tinha imagina-
do uma coisa daquele tipo. Teve recepg¢ao, foi um negdcio
bacana, duas semanas la na ENAP, assim todo mundo foi,
eu fui também. Entrei, ai la eles apresentaram as dreas, eu
automaticamente ja queria ir pra area de macro, mesmo
(TP, 24/06/2014).

Em sua gestdo, Arbix investiu em duas propostas que considerava im-
portantes: a revista Desafios do Desenvolvimento, lancada em parceria
com o Pnud, em 2003, com o0 objetivo de atingir um publico maior do que
o especializado, e a elaboracio do lancamento de um livro “do ano” ou
do “estado da Nacao” destinado a se tornar uma série, com indicadores
sintéticos e orientacdes para um projeto de “desenvolvimento” (D’Araua-
jo; de Farias, Hippdlito, 2005: 419). A revista Desafios do Desenvolvimen-
to teve 88 numeros publicados entre agosto de 2004 e dezembro de 2016
e chegou a ser vendida em algumas bancas de jornais. Ja o “livro do ano”
transformou-se, em 2005, em um volume intitulado “Brasil: o estado de
uma nacao”, editado pelo nosso ja conhecido Fernando Rezende e tam-
bém por Paulo Tafner. Sua reedicao, em 2006 e 2007, daria inicio a uma
importante série — intitulada Brasil em Desenvolvimento, publicada até
2015.

Em sua entrevista para o livro “Ipea 40 anos...”, Arbix argumentou que,
apesar de o planejamento ser frequentemente associado a uma espécie
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de dirigismo do governo, o pais teria passado por mudancas substan-
ciais com o esgotamento do modelo de desenvolvimento nos anos 1980
anos, e estaria atravessando um “doloroso momento de transi¢do” para
outro modelo de desenvolvimento que “(...) ndo se conseguiu alcancar”.
Isto significava repensar o lugar das instituicoes, seu perfil, suas atri-
buicdes e objetivos. A reflexao sobre a estrutura e o perfil especifico de
cada 6rgao de governo seria chave para se entender nao so6 o Ipea, mas
também, acreditava Arbix, os problemas de eficiéncia e de eficacia go-
vernamental (op. cit., 2005: 418). Na mesma entrevista, afirmou ainda
que, para que aceitasse o convite para a Presidéncia do Ipea pesou “(...)
o fato de que o convite envolvia também a participacdo em um ntcleo de
assuntos estratégicos ligado diretamente a Presidéncia da Republica”
(idem, ibidem: 415-416).

O Ntcleo de Assuntos Estratégicos (NAE/PR) foi de fato criado, mas nao
foi efetivo até 2008, quando da (re)criacao da secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica. Entre 2003 e 2005, esteve
vinculado a Secretaria de Comunicacao de Governo e Planejamento
Estratégico (Secom) e, entre 2006 e a criacao da SAE/PR, esteve direta-
mente vinculado a Presidéncia da Republica. O NAE era constituido por
membros do governo (representantes dos ministérios ligados as areas
de conhecimento, desenvolvimento e financas), empresarios e acadé-
micos. Seu objetivo era integrar as atividades ministeriais a partir do
planejamento das acoes de governo (Heye, 2010).

O Ipea participava do NAE enquanto membro do governo e colaborou
para a elaboracao do projeto “Brasil em Trés Tempos”, que mobilizou
especialistas daquelas trés areas — governo, academia e empresarios
- realizando cerca de 300 debates, com a participacdo de mais de 600
pesquisadores e de quase 20 instituicoes de pesquisa (NAE/PR, 2007).
O projeto elaborou um diagnostico das potencialidades estratégicas do
pais com o objetivo de identificar as prioridades para os anos de 2007,
2015 e 2022 (NAE/PR, 2007).

Luis Proenca Soares assumiu a presidéncia do Ipea em 2006, dando
continuidade a gestdo de Arbix. Sociodlogo, especializado em planeja-

327



328

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

mento urbano (com mestrado e doutorado em urbanismo e planeja-
mento territorial pela Universidade de Paris), o novo presidente ingres-
sou no Ipea, como vimos, em 2003, a convite de Arbix, permanecendo
na direcao da Diretoria de Estudos Regionais Urbanos por um ano e, em
seguida, por dois anos na direcdo da Diretoria de Cooperacao e Desen-
volvimento. Na Presidéncia do Instituto manteve-se por menos de dois
anos, dando continuidade aos projetos do ja citado NAE, a participacao
no PPA e consolidando a reorganizacao da instituicao.

Apos a chegada de Marcio Pochmann a Presidéncia do Ipea, em 2007,
seguiram-se transformacoes maiores. Pochmann é economista de for-
macao, com doutorado defendido na Unicamp em 1993. Especializou-
-se na area de estudos sobre o trabalho, tendo atuado no Departamen-
to Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioeconomicos (Dieese) no
Distrito Federal, e como consultor para a Organizacio Internacional do
Trabalho (OIT) e para a Comissao Econdomica para a América Latina e o
Caribe (Cepal).

Membro do PT, dirigiu, entre 2001 a 2004, a Secretaria Municipal do
Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade da Prefeitura de Sao Paulo,
durante o governo da prefeita Marta Suplicy. Nas eleicoes de 2012, foi o
candidato do PT a Prefeitura de Campinas. Derrotado, voltou a exercer
suas funcoes de professor e pesquisador no Instituto de Economia da
Unicamp. Continuava sendo citado como um importante quadro do PT,
tendo sido um dos coordenadores da area econdémica do programa do
partido para as eleicdes presidenciais de 2018. Seu peso politico no in-
terior do PT permitiu que continuasse presidente do Ipea mesmo com
a troca do Presidente da Republica. Contava também com os apoios
de José Alencar, o empresario mineiro que se tornou vice de Lula e de
Mangabeira Unger, ministro da SAE, entre 2007 e 2009, e mais tarde,
por oito meses, em 2015 (mas Mangabeira nao deixou de ter influéncia
neste ultimo 6rgao nesse meio tempo).

A articulacao que ja se esbocara em 2003, no sentido de que o Ipea com-
pusesse um nucleo de assessoria estratégica para a Presidéncia da Re-
publica, voltava a se recompor, e agora com mais forca. A estrutura do
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Instituto foi desvinculada do Ministério do Planejamento e Orcamento
e vinculada a Secretaria de Assuntos Estratégicos, criada em julho de
2008 (Lei n° 11.754, de 23 de julho de 2008), e confiada a Mangabeira Un-
ger. Mais uma vez, muitos TP foram criticos a desvinculacio do Ipea do
Ministério do Planejamento alegando seu afastamento de sua ativida-
de-fim:

O Ipea deveria estar no planejamento. Agora com a SAE,
poucos imaginavam que ela pudesse ter essa durag¢do
toda, desde 2007, ou seja, dois governos, dois mandatos.
Mas a gente deveria estar com uma outra organizacao,
vinculagdo para que ele tenha um lugar condizente com
suas potencialidades e com as necessidades que 0s gov-
ernantes enfrentam (TP, 27/03/2015).

A instituicao foi repensada em funcdo de uma maior utilizacdo de seus
técnicos, saberes e infraestrutura para a assessoria ao projeto desen-
volvimentista que se procurava articular. Nesse mesmo ano de 2008, foi
realizado o concurso com o maior nimero de contratagoes da historia
da Instituicao: 80 vagas, sendo 62 para TP, dez para TD e oito para
Analistas de Sistema. Nesse concurso, foram aprovados, pela primeira
vez, mais profissionais de “outras areas” (cientistas sociais, adminis-
tradores etc.) do que economistas (um total de 60,4% contra 39,6% no
concurso de 2008, enquanto foram 41,1% contra 58,9% nos quatro con-
cursos anteriores — 1995, 1996, 1997 e 2004,) (Ipea, 2009).

O concurso também foi pensado de forma a preencher o nimero de
quadros necessarios a criacao de uma nova Diretoria, que ficaria encar-
regada de sistematizar dados, refletir e trabalhar para o aperfeicoamen-
to da “democracia”, pensando as relacoes entre “Estado” e “sociedade”
e investindo pesadamente na proposta de um “novo desenvolvimentis-
mo”. Esta foi a origem do que se tornaria a Diretoria de Estudos e Politi-
cas do Estado, das Instituicdes e da Democracia, a DIEST - criada em
2010. Na DIEST, também viria a se concentrar um numero maior de
técnicos nao economistas, o que a tornava uma diretoria singular:
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(...) a DIEST foi um caso particular, porque a diretoria foi
criada na esteira do concurso, e os membros da direto-
ria, a maioria veio desse concurso, entdo assim, foi uma
diretoria formada por ndo economistas na sua grande
maioria, ent@o ndo houve esse contraste dentro da direto-
ria. Eu entrei, a diretoria foi formada logo apos, o diretor
na época tentou dar uma identidade pra essa diretoria,
justamente porque essas pessoas vinham de backgrounds
muito variados (...) Ai houve um processo de selegado,
quase auto selecdo, era dado um formuldrio, vocé dizia
quais diretorias vocé tinha interesse em trabalhar, o di-
retor olhava o seu curriculo e via se vocé cabia ali. Entdo
eu apliquei pra DIEST, as diretorias tinham varias areas
do concurso, entao naturalmente quem fez pro Estado ou
instituicoes, ndo me lembro qual era o nome da drea do
concurso, vinha pra DIEST (TP, 04/06/2014).

E eu fui para uma area que era uma diretoria nova, estu-
dos sociais e democracia [0 TP aqui se confunde quanto
ao nome da DIEST]. Foi uma diretoria que foi criada, ao
contrdrio das outras, eu e a minha turma chegamos para
criar uma diretoria que ndo tinha uma construcdo ou tra-
jetoria prévia, foi algo bastante peculiar (TP, 19/06/2015).

A DIEST é uma diretoria que retine diversidade maior em
termos de formacdo de técnicos, (...) tem de tudo, até bidlo-
go. Alias, esse foi um dos principais receios dos técnicos
antigos com relagdo a esse concurso (...) Pra nossa sorte,
alguns técnicos se mostraram muito habilidosos com
o fazer pesquisa. Conhego mais os que fazem parte da
minha diretoria, a DIEST, que agregou muita gente nova.
Sao todos muito bons pesquisadores (TP, 17/06/2015).

Foi somente em 2010, no entanto, que uma nova estrutura e formata-
cao do Instituto foram definidas, quando da promulgacao do novo e ain-
da vigente Estatuto - Lei N. 7.142, de 29/03/2010 - 0 sétimo em 22 anos



Capitulo V Os sentidos do planejamento e a atuagdo do Ipea

(considerando o ano de 1988, no governo Sarney, como marco inicial).
O Estatuto continuou garantindo um lugar privilegiado para a nocao de
politicas publicas, num processo que vinha se desenvolvendo desde a
segunda metade da década de 1980, como vimos, mas também enfati-
zou as nocoes de desenvolvimento e planejamento:

O Ipea tem por finalidades promover e realizar pesqui-
sas e estudos sociais e economicos e disseminar o conhe-
cimento resultante, dar apoio técnico e institucional ao
Governo na avaliagdo, formulagdo e acompanhamento
de politicas publicas, planos e programas de desenvol-
vimento e oferecer a sociedade elementos para o conheci-
mento e solugdo de problemas e dos desafios do desenvol-
vimento brasileiro (Art. 2°). {Compete, ainda, ao Ipea}: (...)
promover erealizar pesquisas destinadas ao conhecimen-
to dos processos econémicos, sociais e de gestdo ptiblica
brasileira; analisar e diagnosticar os problemas estrutu-
rais e conjunturais da economia e da sociedade brasilei-
ra; realizar estudos prospectivos de médio e longo pra-
zo; disponibilizar sistemas de informacdo e disseminar
conhecimentos atinentes as suas dreas de competéncia;
disponibilizar sistemas de informacgao e disseminar co-
nhecimentos atinentes as suas dreas de competéncia, in-
clusive por meio de atividades de capacita¢do; fomentar
e incentivar a pesquisa socio-economica aplicada e o
estudo e gestdo das politicas publicas e de organizagoes
publicas, visando o desenvolvimento brasileiro susten-
tavel; e realizar atividades de pesquisa, planejamento
econdmico e assessoria técnica ao Governo Federal nas
areas de sua competéncia (Art. 3) (grifos nossos).

A recém-criada DIEST foi atribuida uma tarefa essencial no projeto dos
governos petistas, a saber, pensar as relacoes entre “Estado” e “socie-
dade”:
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A DIEST foi criada com a missdo de realizar estudos e
pesquisas ligadas a estrutura, organizacgdo e funciona-
mento do Estado brasileiro e de seus aparatos institucio-
nais, bem como as relacgoes entre o Estado e a sociedade
nos processos de politicas publicas para o desenvolvimen-
to do pais (Diario Oficial da Unido, 30/03/2010, p. 18-20).

Foi feito um planejamento estratégico para as acées do Ipea entre 2008 e
2010, e elaborado um grande projeto “guarda-chuva”, sob o qual se situ-
aram as principais elaboracdes acerca do “novo desenvolvimentismo”:
o projeto “Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro”. O planejamen-
to estratégico definiu um total de sete “eixos tematicos essenciais para
o desenvolvimento brasileiro”: 1 - Insercao internacional soberana; 2
-Macroeconomia para o pleno emprego; 3 - Fortalecimentos do Estado,
das instituicoes e da democracia; 4 - Estruturas produtiva e tecnoldgica
avancadas e regionalmente articuladas; 5 - Infraestruturas econémica,
social e urbana; 6 - Protecdo social, garantia de direitos e geracdo de
oportunidades; e 7 — Sustentabilidade Ambiental. Esses eixos corres-
pondiam, em termos amplos, as sete diretorias que passaram a estru-
turar o Instituto.

A DIEST assumiu boa parte do esforco na direcao da elaboracao do novo
projeto, lancando, em 2009 duas séries de livros: 1) a série “Brasil em
Desenvolvimento”, com seis livros e 14 volumes publicados entre 2005
e 2015 - (http://www.ipea.gov.br/bd/. Acesso em 13/06/2017) - 0s trés vo-
lumes de 2005, 2006 e 2007 intitulados “Brasil - o estado de uma na¢ao”
foram incorporados a posteriori a série; 2) a série “Dialogos para o de-
senvolvimento”, que lancou dez volumes entre 2009 e 2013. Em 2014,
ja na gestdo de Marcelo Néri, foi lancada uma terceira série, derivada
do projeto “O Estado das Artes do Tema do Desenvolvimento”, com trés
livros. Elas constituem um inegavel acervo de contribuicdes acerca do
“Estado”, sua organizacao interna e territorial. Um dos objetivos era le-
var a democracia representativa a enfrentar seus déficits de participa-
¢ao, e foram significativos os esfor¢os de elaboracao de uma “democra-
cia deliberativa” ou “processual” (Pires, 2011; Pires e Vaz, 2011)
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A participacao social como método de governo foi especialmente desen-
volvida por um grupo de pesquisadores da DIEST, a partir de 2010. Um

de nossos interlocutores, envolvido nesse processo, recorda-se a este

respeito:

A ideia (de elaborar e formular sobre a participacdo social
como método de governo) ja existia desde 2003, com a cria-
cdo da Secretaria Nacional de Articulagdo Social (SNAS),
no interior da Secretaria Geral da Presidéncia. A SNAS ar-
ticulava o Férum Nacional de Participagdo Popular, que ti-
nha sido criado no mesmo ano, mas ficou desativado. No pe-
riodo de Luis Dulci a frente da Secretaria Geral, tratava-se,
basicamente, de criar ou reformar os conselhos, pensando
na sua multiplicacdo (...) Ja tinhamos proposto que o sis-
tema participativo deveria ser pensado tal qual o sistema
representativo, como um sistema, com 6rgdaos de controle
etc. (...) Com o inicio do governo Dilma, e a constatacdo de
que pouco se tinha avancgado, o Férum Nacional foi reati-
vado. Ele incluia representantes de todos os ministérios,
autarquias e mesmo algumas empresas. Ele se reunia no
auditorio do anexo da Presidéncia da Republica. Na DIEST,
nos desenvolvemos uma metodologia de trabalho na qual
analisavamos as informacgoes no sistema de acompanha-
mento gerencial do PPA, cruzando-as com qualquer forma
de interacdo com as instituicoes participativas (conselho,
conferéncia, audiéncia, ouvidoria etc.). Isso permitia fazer
mais do que uma contagem formal de instituicoes, porque
permitia ver quais conselhos efetivamente tinham alguma
acdo... o estudo mostrou para o governo como o governo
era poroso, tinha muitos mecanismos de participacdo...
(TP, 19/06/2015)

Outros técnicos percebem a situacao como de uma complexidade social
e institucional de tal ordem que qualquer forma de planejamento vinda
do Estado seria vista com desconfianca e pouca credibilidade por parte

da sociedade:
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Agora o planejamento é pulverizado, sociedades, atores
que tentam direcionar politicas, solucionar problemas.
Entdo, eu acho que o Ipea querer ser o grande centro para
pensar politicas publicas é uma opgdo, ele pode fazer isso,
mas fica descolado da sociedade brasileira. O Ipea ficaria
isolado da sociedade, dos partidos... porque hoje em dia
ndo sei se interessa, por exemplo para os partidos, ter uma
grande ideia formulada por um instituto e eles se apropria-
rem daquilo. Eles préprios tém seus institutos. E as pessoas
da sociedade civil querem participar da formulacgao, nao
querem que um grupo de tecnocratas digam o que deve ser
feito. Tem algumas areas que caberia, mas pensar em um
planejamento para todo o pais, se ndo for articulado com
diversos atores... eu acho que o Ipea tem que investir no
aprimoramento das politicas (TP, 17/04/2015).

334 A partir de 2012, o Ipea passou a ser dirigido pelo economista Marcelo
Cortés Néri.'* Néri é doutor em economia pela Universidade de Prin-
ceton, com graduacao e mestrado também em economia pela PUC-RJ.
Foi professor dos departamentos de economia da Universidade Fede-
ral Fluminense e da PUC-Rio. Atua na FGV ha muito tempo, tendo sido
Fundador do Centro de Politicas Sociais (CPS/FGV) e Diretor da FGV
Social. Aproximou-se do Ipea, em 1993, quando, como pesquisador as-
sociado, foi pesquisador da Diretoria de Pesquisas. Em 1998 ingressou
na Instituicao através de concurso publico.

Néri ndo membro do PT, tendo chegado a direcao do Instituto por conta
de seu comprometimento com politicas econdmicas de carater social

6 As diferencas quanto a posicdo no campo da teoria econémica - Pochmann como um
“heterodoxo”, Néri como um “ortodoxo” - bem como a concepcéo do escopo de formagdes e perfis
adequados ao Ipea, entre outras questoes, ja foram abordadas no capitulo 2.

167 Para uma analise dos governos Dilma, incluindo o processo que, no segundo mandato, levou ao
impeachment, conferir Singer, 2018, em especial a acurada e perspicaz reconstrugéo na Parte I
(“Os dramas do primeiro ato”) e na Parte III (“As tragédias do impeachment”).
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e de seu trabalho acerca das “novas classes médias” (Néri, 2010), que
teria agradado a presidente Dilma Rousseff (2011-2016) (Entrevista com
ex-diretor do Ipea, 19/12/2013). Quando ela foi eleita, a coalizao no po-
der manteve-se basicamente a mesma, com pequenas inflexoes, embo-
ra Dilma tenha uma origem social e politica distinta da de Lula.*” Os
acordos que renovaram a alianca entre o PT e o PMDB - estabelecida de
forma mais clara pela primeira vez a partir de 2007, no segundo manda-
to do governo Lula, apos a crise do “mensalao” (Cf. Singer, A. 2012) - tive-
ram como resultado a entrega da SAE/PR a Moreira Franco (ex-governa-
dor do Rio de Janeiro entre 1987 e 1990), em 2011, que 14 permaneceu até
2013. Moreira teve, no entanto, pouca influéncia direta na conducao do
Ipea, e mesmo na SAE, a sombra de Unger fazendo-se forte e constante
(Entrevista com ex-diretor do Ipea, 19/12/2013).

Mesmo nao sendo um “desenvolvimentista” de primeira hora ou por
identificacao, Neri tornou-se importante no governo Dilma, tanto que, a
partir de 2013, passou a assumir também a direcao da SAE, que manteve
junto com a do Ipea até 2014. A partir desse ano, permaneceu a frente
da SAE/PR até o inicio de 2015, mas deixou a presidéncia do Ipea, que
ficaria a cargo, entre 2014 e 2015, de Sergei Dillon Suares, sobre quem
ainda retornaremos.

Néri soube pacificar a casa em relacao ao que alguns denominavam “ex-
cessos do projeto do PT para o Ipea” (embora outros técnicos também
alegassem “excessos do PSDB”, quando este dirigiu o Ipea), mas garan-
tiu a continuidade do projeto “desenvolvimentista”, levando adiante os
principais projetos da gestdao anterior. Ao mesmo tempo valeu-se da
“prata da casa”, garantindo, por exemplo, que todos os sete diretores
fossem funcionarios do préprio Ipea.

Aqui tocamos num ponto importante, que diz respeito a relacao entre
a subordinacao do Instituto enquanto 6rgao do Executivo e sua autono-
mia, necessaria para que possa desempenhar sua funcao de assessora-
mento e pesquisa com eficacia. O presidente do Ipea é indicado e nome-
ado pelo Ministro a qual o 6rgao é subordinado e, nesta nomeacao, ele
tem a liberdade de escolher membros do proprio Instituto ou qualquer
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outro que julgar conveniente. O Presidente do Ipea pode, por sua vez,
nomear os membros das Diretorias com a mesma liberdade. A medida
que a Instituicao ganha prestigio, no entanto, os funcionarios, ciosos de
suas capacidades e experiéncias, tendem a solicitar maior autonomia,
que se expressa, entre outras coisas, na indicacao de Presidentes e Dire-
tores que sejam membros dos quadros internos.

Posturas distintas e a maior ou menor autonomia diante dos governos
vigentes levaram, portanto, a dinamicas distintas no interior da Insti-
tuicdo. Enquanto a gestao de Pochmann empurrou o péndulo, por as-
sim dizer, na dire¢cdo de uma maior presenca de quadros externos ao
Ipea, Néri foi na direcio contraria.

Sua atuacdo no sentido de arrefecer os atritos ainda existentes entre as
sedes de Brasilia e do Rio de Janeiro foi citada por nossos interlocuto-
res, mas tal arrefecimento também foi atribuido a fatores mais estru-
turais a vida do Instituto. Um deles assim se expressou a este respeito:

Teve uma mudancga geracional. As pessoas que passaram
no meu concurso de 1998 hoje estdo nos cargos de comando,
e ai, quando eu cheguei aqui, eram outras pessoas, foi uma
mudanca geracional forte. Hoje, a integracgdo Rio e Brasilia
também melhorou muito, ficou muito mais integrado. Hoje,
aqui no Rio, tem dois diretores que comandam diretorias
que tém técnicos de ambas as unidades. Além disso, o perfil
dos diretores também é outro. Foi uma mudanca geracional
porque, no inicio mesmo do Ipea, aqui no Rio; era pesquisa
e la, em BSB, era assessoria. No imagindrio, isso ficou muito
separado, inclusive na cabeca dessas pessoas mais antigas.
E agora, com essa mudanca geracional, essa memoria do
que era no passado ficou mais fraca em relagao a isso, essa
separacdo de papéis agora ficou algo mais integrado, me-
nos preconceito. Estamos passando por um bom momento
de integracdo (TP, 07/07/2014).

Nérirealizou ainda um planejamento estratégico do Ipea para o periodo
entre 2014 e 2023, utilizando-se para tanto dos servicos da Macroplan.
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A Macroplan é uma empresa privada, com mais de 30 anos no merca-
do de consultoria e com forte penetracao no setor publico. Define-se
como “(...) uma das mais experientes empresas brasileiras de consul-
toria em cenarios prospectivos, administracdo estratégica e gestao
orientada para resultados” (https://www.macroplan.com.br/. Acesso
em 16/01/2020). O projeto, que foi desenvolvido durante um ano, previa
“o0 desdobramento da estratégia de longo prazo em planos quadrienais,
a estruturacao de uma carteira de projetos com indicadores e metas, a
implantacao de instrumentos de monitoramento e gestio da estratégia
e a elaboracao de diretrizes para o desenvolvimento institucional”.

Apos a contratacdo, ocorreram reunides entre os representantes e os
técnicos da Macroplan com a direcao do Ipea, bem como, ao longo de
2013, trés oficinas preparatodrias para uma grande Oficina de Planeja-
mento. A participacio de duas pesquisadoras — Carla Teixeira e Andrea
Lobo - nessa ultima oficina, de 2013 foi, como ja mencionado no capitu-
lo 1, 0 evento que marcou o inicio de nosso trabalho de campo.

A gestao de Sergei Dillon Soares (2014-2015) iniciou-se com o segundo
mandato de Dilma Rousseff, prolongando-se até o momento em que a
Presidenta trouxe de volta 8 SAE/PR, Mangabeira Unger. Sergei Soares
é economista, com doutorado pela Unb (embora sua graduacao tenha
sido em Fisica, pela PUC-RJ, em 1990). Durante a graduacao, “militou
no PT e tentou eleger Lula presidente”. No Ipea, ingressou como estagia-
rio em 1992, envolvendo-se desde o inicio com atividades relacionadas a
uma economia voltada para as politicas sociais. Sergei, que entrou para
o quadro definitivo da instituicdo no concurso de 1998, em entrevista
a nos concedida, mencionou que as pessoas mais importantes no seu
processo de socializacdo dentro do Ipea- ele e que lhe serviram de ins-
piracdo foram Ana Maria Peliano e Ricardo Paes de Barros — a impor-
tancia de ambos sera abordada de forma mais detalhada em capitulo
especifico sobre o papel do Ipea na construcao das politicas de combate
a pobreza.

Ao fim cabe, a titulo de sintese, reafirmar que, ao longo de sua historia,
o Ipea teve naideia e na pratica do “planejamento” o motivo de sua cria-
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cao e de sua permanéncia. Como essa ideia e essa pratica prestam-se a
diversos fins politicos e ideoldgicos, bem como a distintas arquiteturas
administrativas e juridicas, elas funcionaram como um minimo deno-
minador comum que aglutinou a Instituicao e seus técnicos. A diver-
sidade de posicionamentos politicos e ideoldgicos por parte de seus
funcionarios também atuou como um elemento a garantir sua sobrevi-
véncia, mesmo nos momentos de maior crise.

Essa configuracio de valores em torno do planejamento nao é, dada a
sua importancia para a conformacao do mundo moderno, exclusiva a
eles. O “planejamento” é peca importante de um complexo de saberes e
poderes que conforma a administracao e, em especial, a administracao
publica - mas nao exclusivamente.'*® A “racionalizacao” e a “quantifica-
¢ao0”, base dessa visao de mundo, sdo essenciais para a performance nao
s6 da atividade dos ipeanos, mas também para a construcio da legitimi-
dade do Estado moderno.

Aolongo do tempo, as praticas e as teorias relacionadas ao “planejamen-
to” transformaram-se substantivamente, flexionando esse minimo de-
nominador comum em direcoes distintas. Em cada um dos momentos
que analisamos, uma tonica particular confere os contornos especifi-
cos: no periodo do regime militar-civil, um planejamento centralizador
e autoritario, vinculado aos propoésitos da “seguranca nacional”; no pe-
riodo Fernando Henrique Cardoso (entre a década de 1980 e a primeira
metade da década de 1990, as elevadas taxas de inflacao e a desorganiza-
cao das contas publicas levaram a um verdadeiro colapso das atividades
de “planejamento”, como ja observamos), um planejamento “gerencial”,
preocupado em reformar um “Estado” que teria se tornado pesado e
ineficiente, sem tampouco reduzi-lo a um “Estado minimo”. O plane-
jamento deveria assumir uma nova feicao, com menor intervencao na
economia, otimizacao dos recursos e aumento da capacidade regulato-
ria. Por ultimo, nas gestoes conduzidas pelo PT, o “planejamento” as-

16% Parte da forca da ideia e da pratica do “planejamento” no mundo contemporéneo reside no fato de
poder (dever) ser aplicado tanto a coisa “publica”, quanto aos empreendimentos “privados”.
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sumiria uma feicao “democratica e inclusiva”, bem como ganharia fole-
go um projeto “desenvolvimentista”. Aqui o “planejamento” retomou a
concepcao do Estado com capacidade de intervencao na economia, mas
pretendendo que a propria atividade de “planejar” fosse compartilhada
com a sociedade mais ampla, o que implicaria ir além dos mecanismos
tradicionais da democracia representativa. Até que ponto esta concep-
cao remete a uma utopia da participacao social é questao que permane-
ce em discussao. As caracteristicas deste projeto “desenvolvimentista”
permanecem abertas a investigacao critica, apenas sugerimos, no ini-
cio deste capitulo, que ele constitui uma nova expressao do “planeja-
mento”, adaptada as condi¢oes particulares daquelas gestoes federais.

Em todos esses diferentes momentos de sua histéria, o Ipea sempre
esteve atuante, mais ou menos, a depender das afinidades de ideias e
das redes de relacoes politicas que se aglutinaram e que constituiram o
campo do planejamento e do desenvolvimento no Brasil.

ANEXO 1
Quadros sinopticos relativos ao Ipea, sua
insercao administrativa e seus dirigentes
A - Entre 1964 € 1985

. P— Dirigente do . Mandato
Ano Presidente Sl?r‘f;%r Orgio Presidente | pregidentes
da Republica p superior Ipea Ipea
Ministério
Extraordindri 5 i
Castelo raoranar Roberto Néo existe
1964-1967 B do Planejamento C no 1964-1967
ranco e Coordenag@o ampos site do Ipea
Econdmica
1967-1969 Costa e Silva Hélio Beltrdo | Reis Velloso 1967-1969
Ministério do
Planejamento Marcos Viana 1969-1970
e Coorde- Reis
1969-19%4 Médici nagdo Geral Velloso 1970-1971
Mario Braga
Henrique Flanzer 1971-1974
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Secretaria Elcio Couto 1974-1979
1974-1979 Geisel de Plane- Reis Velloso
Jjamento da Marcos
Presidéncia Amorin Neto 19791979
da Republica
L (Seplan) José Flavio
1979-1985 Figueiredo Delfim Neto Pécora 1979-1985
B - Entre 1985 e 2002
. P Dirigentedo | Presidente Mandato
Ano d?i::“:ﬁﬁgia st?regr::li(())r Orgio Ipea Presidentes
P p superior Ipea
) Andrea
Secretaria Sandro 1985-1986
de Planeja Calabi
mento da Jodao Sayad
Presidéncia 1985-1987 ]
da Republi- Henri
ca (Seplan) Philippe 1986-1987
Reichstul
1985-1990 Sarney
S tari Anibal Teixeira Michal
ecretaria .
de Plane- 13278?11;;7 Gartenkraut 1987-1988
jamento
e Coorde-
nagdo da
Presidéncia | joao Batista | Ricardo Luis
Reptblica Abreu Santiago 1988-1990
Zélia Cardoso Antonio 1000-1001
Ministério de Melo Kandir 990-199
da Econo-
1990-1992 Collor mid, Fa-
Zl‘i?da e Marcilio Roberto
ane- Marques 1991-1992
Jjamento Mor?aira Macedo 9917199
Secretaria ; Liscio B
o Plane- Yeda Crusius Camargo 1992-1993
Jjamento, Aloxi Antoni
1992-1 Itamar Orcamento exts ntonio .
9921995 egoorde_ Stepanenko Holanda 1993-1993
nagdo ; Aspdsia
- Seplan Beni Veras Camargo 1993-1995
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. Andrea
Ministério José Serra. Calabi 1995°1996
do Plane- 1995-1996;
1995-1998 jamento e %Ztggilg
Orgamento Fernando
¢ 1996-1998 Rezende 1996-1999
Paulo de
FHC Tarso 1998-
1998; Pedro
Ministério Parente
do Plane- 1999-1999;
1998-2003 jamento, Martus ]Is/ﬁ;etﬁg 1999-2003
Orgcamento Tavares
e Gestao 1999-2002;
Guilherme
Dias 2002-
2003
C - Entre 2003 e 2016
Guido Mante-
Ministério 9a2003-2004 | Glauco Arbix 2003-2006
do Plane- Nélson Macha-
2003-2011 Lula Jjamento, d
0 2004-2005
Orgamento Luiz Henrique
e Gestao Paulo Bernar- Proenca 2006-2007
do 2005-2010
Miriam Mdrcio
Belchior Pochmann 2007-2012
2011-2015
Ministério Nélson Marcelo Néri | 2012-2014
do Plane-
. . Barbosa
2011-2016 Dilma Jjamento, 5
015-2015 .
Orgamento Sergei 2014-2015
e Gestao Soares
Valdir Simao
2015-2016 Jessé Souza

2015-2016
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Capitulo VI

O papel do Ipea nas politicas
sociais e de combate a pobreza

Este capitulo procura descrever, de uma perspectiva historica e
etnografica, o papel do Ipea nas politicas “sociais”, especialmente no
que diz respeito as politicas de combate a pobreza e a desigualdade. O
Instituto teve um papel importante na configuracao das politicas sociais
do governo federal desde a década de 60, essas contribuicoes tendo se
tornado mais significativas a partir do final da década de 90 com as
politicas de transferéncia de renda condicionadas, das quais as mais
conhecidas e bem-sucedidas - embora nao deixem de ser controversas
- sd0 o Bolsa Escola e o Bolsa Familia.

Argumentaremos que o sucesso desses ultimos dois programas se
deve, em larga medida, ao acimulo institucional e a competéncia da

343



344

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

articulacao por parte do Ipea e de seus técnicos que foram capazes de:
1) elaborar e instrumentalizar uma determinada concepc¢ao da pobreza
(“economica”, inicialmente, e “multidimensional”, em seguida) e, ao
mesmo tempo, 2) garantir a continuidade dessas elaboracoes e suas
instrumentalizacoes em um periodo —entre os mandatos de Itamar
Franco (1993-1994), Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), Luis
Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016) —em
que o governo federal mostrou sensibilidade as demandas sociais. Este
argumento nao é novo, embora, em geral, tenha sido negligenciado o
papel do curto mandato de Itamar Franco para a reestruturacao do
Ipea e sua configuracao em um verdadeiro laboratério de politicas do
governo federal em torno da pobreza.

A importancia dessa continuidade para o sucesso das politicas de
combate a pobreza e a desigualdade ficou muito clara nao apenas nos
textos produzidos pelo Ipea e por seus técnicos, mas, especialmente,
em algumas falas significativas de nossos interlocutores ao longo do
trabalho de campo. Utilizaremos essas fontes diversas para conferir
razoabilidade ao argumento.

Nao pretendemos, de forma alguma, que o Ipea seja a inica ou mesmo
a principal agéncia da administracao federal responsavel pelo sucesso
das politicas de combate a pobreza e de transferéncia de renda.
Primeiro, porque o Ipea nao é uma agéncia encarregada da execucao
das politicas do governo federal. Os programas sociais, assim como
os de transferéncia de renda condicionada, sao executados pelos
Ministérios e 6rgaos relacionados a assisténcia social, ao trabalho, a
Caixa EconOomica Federal, que viabiliza os pagamentos etc. Segundo,
porque muitos técnicos e policy-makers da area social, lotados em outros
orgaos, também foram responsaveis por importantes contribuicoes e
formulacdes para essas politicas —especialmente os oriundos das novas
carreiras da gestao publica, criadas a partir do final da década de 8o (a
carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental
foi criada por meio da Lei n° 7.834, de 1989) e pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, criado em 2004.
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Isto posto, nosso objetivo é enfatizar o papel do Ipea e de seus técnicos
na elaboracao, implementacao e discussido dos principais programas
e politicas do governo federal de combate a pobreza e a desigualdade.
O Instituto foi o local no qual foram, por assim dizer, fermentados
os principais programas de transferéncia de renda, a partir do final
do século XX, o que permitiu, enfatize-se, um notavel acumulo de
experiéncia e de capacidade de articulacdo por parte da instituicao.
Comoodesenhoeaarticulacdo das “politicas sociais” é parteimportante
do processo de legitimacao de qualquer ordem politica contemporanea,
o Ipea atua como um conformador dos limites simboélicos da acao “do
Estado”.'%

O texto esta dividido em trés partes. Na primeira, discutiremos
o papel da instituicdo no que diz respeito as politicas sociais e de
combate a pobreza durante o periodo da ditadura militar-civil (1964-
1985). Nessa parte apresentaremos, de inicio, o contexto de reforma
do sistema de assisténcia e previdéncia social no qual os militares
estiveram empenhados desde que assumiram o poder. Trata-se de uma
modernizacao conservadora que substituiu as imensas desigualdades
anteriores por outras, nas quais o governo central concentrou mais
poderes e, portanto, aumentou as possiblidades de convencimento e/ou
de manipulacao das populacoes que afluiam as metréopoles.

Os técnicos do Ipea estiveram diretamente envolvidos nesses esforcos
de reconfiguracdo da administracdo publica federal que, como
ja demonstrou Cunha (2012: 38), reconstruiram os temas sociais
(agora concebidos como derivados de “necessidades econdmicas”)
e reconceitualizaram as desigualdades (agora chamadas de

169 Pensamos aqui nas formulagoes de Bourdieu acerca da existéncia de “(...) um Estado da mao direita
e um Estado da mao esquerda” (2014: 656-658). Esses dois “Estados” existem concretamente em um so,
expressando a presenca, no mesmo corpus administrativo, de institui¢oes que possuem um potencial
conflitivo: aquelas encarregadas de administrar as condi¢des minimas necessarias a reproducio da
ordem social e aquelas encarregadas de se dedicar aos “problemas sociais” na sua inesgotabilidade,
inclusive no que diz respeito & demanda por recursos econdmicos.
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“desequilibrios” regionais e/ou setoriais), de forma que pudessem ser
tratados como questoes supostamente neutras, técnicas e racionais.

Dadasuarelativaautonomia em face dasingeréncias politicasimediatas,
olIpeapdde manter, mesmo nesse periodo, umaposturacriticaaalgumas
politicas governamentais. Sao exemplo disto dois episédios: um em
torno do Programa Nacional de Alimentacado e Nutricao (PRONAN), o
outro em torno daquela que ficou conhecida como a “controvérsia sobre
a distribuicao de renda na década de 60” - ambos ocorridos nos anos
70. Agregamos ainda outro exemplo, em torno da pesquisa qualitativa
sobre a pobreza realizada nos marcos do Estudo Nacional de Despesa
Familiar (ENDEF) entre 1974 e 1979. Embora tenha se passado no
IBGE, as semelhancas e as diferencas com o Ipea sdo importantes para
enriquecer nossa perspectiva sobre as instituicoes.

Na segunda parte do texto, apresentaremos as principais acoes e
discussoes do Instituto em torno das politicas de combate a pobreza
e a desigualdade no periodo entre a Nova Republica e 2015. Com a
promulgacao da Constituicao de 1998 e o novo pacto que ela representou
- com uma matriz assumidamente democratizante e preocupada com a
inclusaosocial-aprevidénciaeaassisténciasocialforamreestruturadas.
No Ipea, foi a partir do final da década de 80 que se consolidou uma
area de estudos, pesquisas e assessoria em torno deste tema. Mesmo
com a continuidade da desorganizacao das contas publicas e com a
hiperinflacdo herdada do regime militar, o governo Itamar Franco
(1993-1994, vice de Collor de Mello, que sofreu impeachment e que
tinha o programa mais liberalizante para a economia desde décadas)
constituiu uma surpresa positiva, dando visibilidade as acoes contra a
pobreza. Em seguida, nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-
2016), foram gestados e criados os programas Comunidade Solidaria
(1995-1998), Bolsa Escola - entre outros no periodo (1998-2002) -,
Bolsa Familia (2003-) e Brasil sem Miséria (2011-). O Programa Bolsa
Familia (PBF) e o Brasil sem Miséria (BSM) sao considerados sucessos
indubitaveis (embora continuem sendo motivo de bastante polémica e
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de muitas criticas), tornando-se modelo para uma série de iniciativas
internacionais.'”

Na terceira parte do texto, faremos um breve excurso, explorando
algumas possiblidades de diadlogo entre a economia e as ciéncias
humanas a partir da “pobreza”. Considerando que a economia sofre
o eterno dilema entre uma maior matematizacdo e uma maior
proximidade com as formas narrativas das ciéncias humanas para
a exposicao de seus resultados, e apostando nos canais abertos pela
segunda possibilidade, apresentaremos algumas reflexdes iniciais (a
partir de Simmel, Amartya Sen e Lawrence Fontaine mas também, em
menor medida, Akhil Gupta e James Ferguson) que pretendem ir além,
tanto da “economia da pobreza” quanto de uma “sociologia da pobreza”
- rumo a tentativa de construcao de modelos alternativos para a analise
da exclusdo em sociedades de modernidade periférica profundamente
desiguais como a brasileira.

Politicas sociais, pobreza e desigualdade
durante o Regime Militar-Civil

E necessario iniciar este ponto lembrando que a ditadura militar-civil
(1964-1985) foi autoritaria (tendo recorrido inclusive a tortura e ao
assassinatocomopoliticasdegoverno;ver Arnsetal,1985) e perpetradora
de politicas econOmicas e sociais que mantiveram ou exacerbaram as
enormes desigualdades presentes no Brasil. Entretanto, afirmar que as
chamadas politicas sociais ndo ocuparam posicao importante na agenda
dos governos militares nao significa ignorar que foi sob seu regime

°Para um balango abrangente do Programa Bolsa Familia, veja-se Campello e Néri, 2014 e Castro
e Modesto, 2010. Em 2013, foi criada a Iniciativa Brasileira de Aprendizagem por um Mundo sem
Pobreza (World without Poverty, WWP), uma parceria interinstitucional entre o Banco Mundial, o
Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG), o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) e o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) do Brasil. A navegagio
no sitio virtual dessa iniciativa (http://wwp.org.br/. Acesso em 15/01/2020) permite o acesso a uma
série de informagdes sobre o Programa Bolsa Familia e seu impacto no Brasil e em varios lugares do
mundo. Para o programa Brasil sem Miséria, veja-se Campello, Falcdo e Costa, 2014.
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que se consolidou e expandiu o sistema brasileiro de protecao social
(Draibe, 1994: 271). Conceituar o periodo entre 1965 e 1985 como uma
ditadura militar-civil implica rememorar que, além do apoio essencial
dos militares com seu recurso a forca, o regime resultante da deposicao
de Jango foi também, entre outras coisas, uma resposta a clamores de
modernizacao conservadora de expressivos setores da sociedade civil
brasileira. Parte significativa da populacao apoiou o novo regime e sua
epitome por ordem, moral e disciplina (Ferreira; Gomes, 2014). Além
disso, o pais atravessava, nas décadas de 60 e 70, dramaticas mudancas
derivadas do crescimento populacional, da urbanizacao e da expansao
darede de comunicacoes.

Por seu comprometimento com a modernizacao conservadora, o regime
militar-civil consolidou e expandiu o sistema brasileiro de protecao
social a partir de uma matriz autoritaria e tecnocratica. Imperativos
funcionais do sistema fizeram-se sentir, criando o paradoxo aparente
de uma ditadura ter sido a responsavel pela inclusao de contingentes
populacionais consideraveis no sistema de protecao social que entao se
construia. Tampouco se pode esquecer o uso das politicas sociais como
recurso politico e moeda de troca: assistencialismo, troca de favores
e constituicdo de clientelas por meio da distribuicido de beneficios
sociais foram constantes, e o partido do governo soube aproveitar esses
mecanismos para disputar eleicoes (Draibe, 1994: 272).

Foi durante as décadas de 60 e 70, portanto, que se estruturou a
modernizacdo conservadora da protecdo social no Brasil: nesse
periodo armou-se o aparelho centralizado que suporta tal intervencao;
foram criados e/ou identificados os fundos e recursos que apoiariam
financeiramente as politicas sociais; definiram-se os principios e
mecanismos de operacao e, finalmente, as regras de inclusao/exclusao
social que marcariam definitivamente o sistema (Draibe, 1994: 276). A
modernizacao conservadora, ao criar novos mecanismos institucionais
e financeiros, potencializou a capacidade de intervencao estatal. Por um
lado, houve um claro e inequivoco aumento da oferta de bens e servicos,
por outro, a expansao nao foi direcionada para a populacao mais pobre
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e teve reduzido impacto na redistribuicao de renda(Fagnani,2005: 34'7)

Ainda seguindo Fagnani (2005: XIV; 19; 22; 33-34), teriam sido quatro
as caracteristicas estruturais das politicas sociais no regime militar:
o carater regressivo do financiamento do gasto social; a centralizacao
do processo decisorio no Executivo Federal (concentracao de recursos
politicos, administrativos e financeiros); a privatizacdo do espaco
publico (a extrema permeabilidade das politicas e programas aos
interesses particulares, empresariais e clientelistas); e a fragmentacao
institucional (sobretudo dos programas de alimentacao popular e de
assisténcia social).

O primeiro programa econdmico do regime militar, o Programa de Acao
Econdmica do Governo (PAEG, 1964-1967) - ao qual ja nos referimos nos
capitulos quatro e cinco - inaugurou a pratica de restringir a utilizacao
de fontes fiscais/tributarias no financiamento das politicas sociais e de
induzir o uso das “contribui¢des sociais”, controladas pelas burocracias
federais. As chamadas “contribuicoes sociais” foram difundidas nos
diversos setores e tornaram-se a principal fonte de financiamento
do gasto social, atingindo a folha salarial do mercado formal urbano
e sendo pagas pelos empregados e pelos empregadores. Juntamente
com o carater regressivo da politica tributaria implantada em 1966, as
contribuicoes criaram uma situacdo na qual os mais pobres eram, de
fato, chamados a pagar pelas politicas sociais. Com as contribuicoes
sociais, a capacidade financeira do Estado praticamente duplicou
durante o ciclo autoritario. Ainda no inicio dos anos 80, as receitas
advindas das contribuicoes sociais somavam quase o mesmo que o total

' Este autor (2005: xiii-xvii) constréi uma periodizacdo das politicas sociais pos-64, separando-as
em trés momentos: 1) “o periodo da ditadura militar (1964-1984), marcado pela implementacio de
uma estratégia de “modernizacio conservadora” nas politicas sociais que potencializou a capacidade
de intervencdo do Estado neste campo; 2) a transicdo para a normalidade democratica (1985-1989).
A Constituicao de 1988 representou etapa fundamental, embora inconclusa, da viabilizacdo de um
projeto de reformas progressistas que se gestara ao fim do regime militar; 3) 1990-2002, marcado
pela implementacdo de um ciclo de contrarreformas liberais, antagonicas ao projeto de reforma
progressista. Nesta quadra, caminhou-se, vigorosamente, no rumo da desestruturacao do Estado Social
recémconquistado”.
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constituido pelas receitas tributarias da Unido (Fagnani, 2005: 3-4).

O processo de criacao e formulacdo desses fundos e suas respectivas
politicas teve seu auge entre 1966 e o inicio da década de 1980. Em
1966, as contribuicdes sociais pré-existentes foram incluidas no Codigo
Tributario Brasileiro (Decreto-lei n. 27/66), especialmente o Fundo de
Previdéncia e Assisténcia Social para a Assisténcia Social (FPAS). Ainda
em 1966 foi instituido o Fundo de Garantia por Tempo de Servicos
(FGTS), que serviu ao financiamento das politicas de habitacdo e de
saneamento (Fagnani, idem, ibidem).

Em 1966 foi também criado (Decreto n° 72, de 21 de novembro) o
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). Com sua criacéo,
feita “a ferro e fogo”, tipica do momento autoritario, a ditadura logrou
a unificacio legal e institucional e uma relativa homogeneizacao dos
beneficios, alcancando ao mesmo tempo uma ruptura na historia
passada de sedimentacdo de diferencas e priviiégios, abrigados na
previdéncia, e a introducao de novas e profundas desigualdades. Em
1970 e 1971 foram instituidos o Programa de Integracao Social (PIS) e
o Programa de Formacao de Patrimoénio do Servidor Publico (Pasep),
com a intencao de financiar os programas de investimento a cargo do
BNDES. O Fundo de Previdéncia do Trabalhador Rural (Funrural), para
financiar o Programa de Previdéncia do Trabalhador Rural (Prorural)
foi criado somente em 1971. No inicio dos anos 1980 foi criado o Fundo
de Investimento Social (Finsocial) (Draibe, 1994: 282; Fagnani, idem,
ibidem).

No Ipea, ja entre 1964 e 1967, mediante demanda do Regime Militar, os
técnicos comecaram a produzir diagnosticos sobre assuntos os mais
variados (diversos tipos de industria, construcio civil, agricultura,
desenvolvimento regional, financas publicas, situacdo monetaria,
crediticia e de mercado de capitais), incluindo, na area social, educacao,
saude, demografia, habitacao, previdéncia social e cultura. Parte dos
profissionais envolvidos na elaboracdo destes ultimos diagnosticos
formou o grupo que esteve na origem do Centro Nacional de Recursos
Humanos, o CNRH, criado no final de 1968 (Cunha, 2012: 36).
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Originalmente,0o CNRHtinhaaintencaodeimplementaroplanejamento
nacional da formacdo de mao de obra e de coordenar a assisténcia
técnica para os recursos humanos. Joao Paulo dos Reis Velloso afirma
que o Centro surgiu filiado a teoria do capital humano (D’Araujo, Farias,
Hippolito, 2004: 24). Segundo esta teoria, a educacao seria o principal
meio para se agregar valor econdmico ao trabalhador. As diferencas
de renda seriam resultado das diferencas da produtividade individual,
determinadas, por sua vez, pelas diferencas de capital humano (leia-se
educacao formal) de cada um.

As limitacoes da ditadura militar-civil no tratamento das questoes
relacionadas a pobreza e a desigualdade eram evidentes e constantes,
mas sofriam, episodicamente, tensdes ou pequenas rupturas
institucionais, protagonizadas por zelosos funcionarios publicos que
nem sempre se submetiam aos seus ditames. Mencionaremos trés
destes episodios que consideramos importantes para o nosso tema:
dois em torno do Ipea (as polémicas acerca do II Programa Nacional de
Alimentacdo e Nutricdo - Pronan - e da distribuicio de renda na década
de 60) e um em torno do IBGE (a pesquisa intitulada Estudo Nacional de
Despesa Familiar - ENDEF).

OProgramaNacional de Alimentacao e Nutricao (Pronan) era gerido pelo
CNRH do Ipea, em convénio com o Instituto Nacional de Alimentacéao e
Nutricao, INAN —criado, em 1972, pelo entdo Presidente Médici como
autarquia do Ministério da Saude (Cunha, 2012:81-82).

Ana Peliano, que mais tarde viria a se tornar coordenadora executiva do
Programa Comunidade Solidaria, e sobre quem voltaremos a escrever,
recorda sua contratacao para trabalhar no Pronan:

Entrei no Ipea em 75 para participar do grupo de tra-
balho encarregado da elaboragdo do Pronan, o Pro-
grama Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo. Era um
programa nacional de combate a fome mas, na épo-
ca, ndo se podia citar esta palavra nos documentos
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oficiais. A fome era tratada como sinénimo de desnutrigdo.
Apesar disto, foi um programa tao inovador, que até hoje, nas
diretrizes basicas do programa de combate a fome do atu-
al governo, é possivel encontrar temas ja tratados em 1975

(D’Araujo; de Farias; Hippdlito, 2005: 121).

O programa para o qual Ana Peliano foi contratada era o II Pronan. O I
Programa Nacional de Alimentacao e Nutricdo nao fora bem-sucedido.
Através da campanha “Nutricao é desenvolvimento”, o regime procurou
despolitizar a questdo da nutricdo, argumentando que o crescimento
econdmico e a informacao crescente por parte da populacao poderiam
superar a fome e a pobreza, deixando, assim, para um momento
posterior o enfrentamento dessas questoes - assim como fez com a
questdo da concentracdo de renda, como veremos. E significativa a
pouca importancia atribuida, na época, a morte de Josué de Castro,
referéncia mundial nos estudos sobre a fome no pais, em 1973, exilado
em Paris. A perspectiva decididamente social com que este autor tratava
o problema e nao interessava aos militares, que pretenderam substitui-
la por uma perspectiva técnica e bioldgica do debate. Esses elementos,
somados a uma crise de legitimidade do presidente do INAN, levaram a
uma reestruturacio do 6rgao: foi nomeado um novo presidente (agora
um especialista da area) e autorizada a execucao de alguns de seus
programas em carater emergencial (inclusive o II Pronan), motivo pelo
qual a estrutura do Ipea, via CNRH, foi acionada (Cunha, 2012: 82).

O outro exemplo das limitacoes do regime militar no que diz respeito
ao diagnostico e ao combate a pobreza e a desigualdade foi o Estudo
Nacional de Despesa Familiar, o ENDEF, realizada pelo IBGE a partir de
1974.. Este estudo tem o mérito da realizacao, por parte de um 6rgao do
governo federal, da primeira pesquisa sobre a “pobreza” que procurou
integrar dados qualitativos aos quantitativos. O nome completo da
pesquisa é “Estudo das informacgdes nao estruturadas do ENDEF e de
sua integracao com os dados quantificados”, tendo sido realizada entre
1974. e 1979, com seus resultados publicados em quatro volumes de
circulagao restrita (Camargo, 2009). Aos dados quantitativos existentes
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desde a década de 60, com a introducao da variavel renda, somaram-se,
no censo de 1970, os resultados de uma amostragem realizada por meio
do trabalho de campo que os entrevistadores realizaram por até sete
dias no domicilio dos entrevistados. Como resultado desse trabalho de
campo, os entrevistadores tinham que preencher uma folha em branco
com “observacdes sobre a unidade pesquisada”. Esta iniciativa deu-se
no Ambito de uma instituicdo que, naquele momento especifico, passou
a ser dirigida por um humanista — Isaac Kerstenetzky, presidente
do IBGE entre 1970 e 1979 — que pretendia transformar o Instituto
em “um grande instituto de investigacoes sociais”. Com sua saida, a
equipe do ENDEF foi desmontada e os resultados da pesquisa tiveram
sua divulgacao restrita (Camargo, 2009: 191-195). Kerstenetzky tinha
muitos vinculos com o Ipea, participando ativamente, por exemplo, do
Conselho Editorial da Revista Pesquisa e Planejamento Economico.

Subordinado a Kerstenetzky e dirigindo a pesquisa, encontrava-se
o socidlogo Nina Parga, formado pela PUC do Rio e com mestrado em
Washington. Parga apresentava uma sofisticada concepcao da relacao
entre os dados quantitativos e os dados qualitativos, em sua concepcao,
nao havendo uma relacdo de concorréncia entre ambos, mas de
aprimoramento. Através do dialogo entre esses dois conjuntos, seria
possivel alargar o universo das relacoes sociais a serem comensuradas,
em beneficio do monitoramento das mesmas e daintervencao (Camargo,
2009: 179).

Aquela que ficou conhecida como “a controvérsia sobre a renda na
década de 60”,'” é importante em nossa argumentacdo nio somente
por evidenciar a autonomia institucional, mas também por atestar
o carater indissociavel das dimensoes “economica” e “politica” nas
condicoes contemporaneas, bem como a “globalizacao” das discussoes

acerca do combate a pobreza a partir da década de 1970. No capitulo

2 A referéncia obrigatoria, além dos artigos de Fishlow e Langoni, ambos de 1972, € o livro de Tolipan,
1975. Mas existe uma vasta bibliografia sobre o assunto. Para uma boa sintese, ver Gandra, 2004.
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quatro ja fizemos mencao a ela, mas cabe agora retoma-la um pouco
mais detidamente.

Alguns dos elementos centrais para esta controvérsia estavam sendo
gestados desde a década anterior. A variavel “rendimento individual”
foiintroduzida no Censo de 1960, a pedido da equipe de Renda Nacional
da Fundacao Getulio Vargas, e contemplou faixas de renda pré-fixadas
no questionario (Senrab, 2008: 618).

Outro elemento importante para o desenvolvimento da controvérsia
foi a aproximacao politica, econdmica e cultural com os EUA, levada a
cabo pelos militares. Varias acoes cientificas e culturais ocorreram nos
marcos da “Alianca para o Progresso”, um programa de acao lancado pelo
presidente John Kennedy, em 1961, no plano dasrelacoes internacionais,
com a alegada intencao de conduzir os esforcos do governo dos EUA para
“o desenvolvimento internacional e a ajuda humanitaria”. Fundamental
para tais acoes foi a criacdo da USAID, uma agéncia que centralizou
todos os esforcos de assisténcia numa unica agéncia, através do Foreign
Assistance Act, publicado em novembro daquele mesmo ano.'”

A USAID estabeleceu, com o Ipea, um convénio que possibilitou a
vinda de varios professores estrangeiros ao Brasil (mas principalmente
estadunidenses), com a intencao de formar quadros e especialistas
aptos a atuarem no planejamento (ja fizemos referéncia, na nota 137,
ao fato de que a Associacdo Nacional de Programacao Econdmica e
Social tinha sido cogitada para tal). Um desses economistas que veio ao
Brasil por intermédio do convénio com a USAID foi Albert Fishlow, da
Universidade da California, aqui trabalhando entre 1967 e 1968 (apos
o0 Al-5, ele recomendou seu término “(...) porque nao ficava bem para
a Universidade da Califérnia ter um convénio com uma ditadura” -
D’Araujo, de Farias e Hippolito, 2005: 51) como chefe de um grupo de
pesquisas preocupado com a modernizacao da estrutura produtiva e a
distribuicao de renda.

7 https://www.usaid.gov/who-we-are/usaid-history. Acesso em 28/01/2020.
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Utilizando os dados disponiveis do Censo de 60, resultantes de seu
trabalho no Ipea entre 67 e 68, Fishlow apresentou, na reuniao anual
da American Economic Association, em Nova Orleans, 1971, uma versao
preliminar daquele que se tornaria um importante e polémico artigo:
“Brazilian size distibution ofincome” (publicado na American Economic
Review, em maio de 1972). Fishlow fez chegar seus argumentos e dados a
Robert McNamara, entao presidente do Banco Mundial, por intermédio
de Hollis Chenery, um dos principais assessores de McNamara (ele
foi indicado economista-chefe do Banco Mundial e estruturou a nova
aérea de “pesquisa econémica”) e que esteve presente no congresso de
economistas de Nova Orleans, em 1971.

Quando publicou o artigo Fishlow ja ndo era membro do Ipea. A
motivacdo para a analise dos dados teria sido a orientacdo de um
trabalho de mestrado em Berkeley (Cunha, 2012: 63). O artigo sustentava,
de maneira polémica e destoando do tom dominante na época, que
0 crescimento econdmico era pouco significativo, diante do grande
aumento da desigualdade social e da pobreza. Argumentava ainda que
a compressao salarial levada a cabo entre 1964-1967 havia sido um dos
principais fatores para o crescimento da desigualdade (Fishlow, 1972).

Aqui julgamos importante abrir um pequeno paréntese acerca do papel
do Banco Mundial nessa polémica, resultado da construcido de uma
agenda internacional de “combate a pobreza” no interior da instituicao.

Robert McNamara, presidente do Banco Mundial na época da
controvérsia, havia sido Secretario de Defesa dos Estados Unidos na

7 Existiu & época uma intensa movimentacéo em torno dos dados produzidos pelo censo de 1960,
que foram sendo publicados ao longo da década. No inicio da década de 70, alguns tomos do censo
ainda estavam sendo publicados, simultaneamente a divulgacao dos primeiros dados do censo da
década de 70 (Senra, 2008b: 630). Um exemplo é a pesquisa que Frederick Stephen O’Brien publicou
em fevereiro de 1968, como documento do Ipea, acerca da distribuicio de renda no estado do Espirito
Santo, entre 1959 e 1960. A pesquisa so foi possivel por conta da publicacao de trés volumes detalhando
dados regionais que contemplavam aquele estado (O’Brien, 1968).
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gestao Kennedy (1961-1963), a partir de 1961. Foi mantido por Lyndon
Johnson (1963-1969) e teve um papel de destaque na atuacao dos EUA na
guerra do Vietna. Com o tempo, foi levado a defender que a “seguranca”
do pais dependia ndo somente das armas, mas também da preservacao
da ordem politica, a ser obtida por meio do crescimento econémico, da
melhoria dos indicadores sociais basicos e da reducao da desigualdade
socioeconomica. Num livro publicado pouco antes de assumir o novo
emprego no Banco Mundial, em 1968, McNamara afirmou que “a
pobreza e a injustica social podem por em perigo a seguranca do pais
tanto quanto qualquer ameaca militar” (Pereira, 2010: 261).

A gestdo de McNamara a frente do Banco Mundial foi fortemente
marcada pelo estabelecimento de novos parametros e diretrizes para
essa luta contra a pobreza, tendo sido privilegiada pelo crescimento,
na administracao Nixon, da assisténcia internacional multilateral em
detrimento da ajuda bilateral. A assisténcia multilateral (inclusive com
0 apoio aos bancos multilaterais, como o BID) também servia para que
Washington distensionasse sua politica externa, marcada nao somente
pelaguerradoVietna,mastambémpeloapoioagolpesmilitareseregimes
ditatoriais que se espalhavam pelo entdo chamado Terceiro Mundo. As
novas diretrizes tinham como foco a reducao da “pobreza extrema”,
concedendo crédito para o aumento da produtividade de “pequenos
agricultores”. Foi no biénio 1973-74, com a definicdo da “pobreza
rural absoluta” como alvo principal dos projetos de “desenvolvimento
rural integrado” (DRI), e com a publicacao do livro Redistribuicdo com
crescimento, coordenado por nosso ja conhecido Hollis Chenery, que a
instituicao deu passos decisivos para se apresentar como agente na “luta
contra a pobreza”. Segundo o argumento de Pereira (2010: 260-261), 0
Banco Mundial teria se voltado para a “neoliberalizacao” da politica
social, prescrevendo e legitimando programas de alivio paliativo e
focalizado da pobreza como instrumentos preferenciais de acdo dos
Estados nacionais no ambito da “questao social”.

A divulgacao, por parte do presidente do Banco Mundial, das ideias
de Fishlow, contidas em seu artigo de 1972, desagradou, como era de



Capitulo VI O papel do Ipea nas politicas sociais e de combate & pobreza

se esperar, os militares. Mesmo nao sendo mais um membro do Ipea,
Fishlow participara de um convénio estabelecido pelo regime pds-64,
mas agora nao somente lhe dava as costas, como havia se tornado um de
seus problemas no plano internacional - essa era, claro, a maneira como
os militares viam as coisas. No processo de articulacao de respostas
a critica de Fishlow, por parte da ditadura militar-civil, ficam muito
claros as superposi¢cdes e o imbricamento entre a politica e a economia
- algo que nao é caracteristico apenas dos regimes de excecao, mas que
neles assume inflexoes particulares.

Oregimetratoudereagir aquilo que entendia como propaganda negativa
e, para tanto, Delfim Neto, entdo Ministro da Fazenda, acionou Carlos
Langoni, um economista da USP préximo a ele. Langoni publicou na
revista Estudos Econémicos, do Instituto de Pesquisas Economicas, da
Faculdade de Economia da Universidade de Sao Paulo (USP), em outubro
daquele mesmo ano, um longo artigo - logo em seguida transformado
em livro e republicado com sucesso - intitulado “Distribuic¢io de renda
e desenvolvimento economico no Brasil” (Langoni, 1972). O artigo
sustentava que o crescimento (e a mudanca da estrutura econémica
com a industrializacdo) acabou por concentrar a renda via defasagem
da oferta de mao de obra qualificada diante de sua crescente demanda.

Langoni, um dos adeptos da entao chamada “teoria do capital humano”,
argumentava que so se podia atacar a concentracao de renda e a pobreza
investindo a longo prazo no capital humano e na qualificacdo da mao
de obra (Langoni, 2005: 83). Como consequéncia de tais teses, Langoni
também foi levado a apresentar conselhos praticos sobre a politica
de educacdo. Um dos principais foi o de que a educacdo superior
deveria ser privada,’” com o governo financiando os estudos por
intermédio de empréstimos concedidos por um Banco da Educacao,

175 A educacdo superior gratuita seria inviavel por conta do excesso cronico de demanda de um
bem gratuito; porque nao eliminaria, mesmo para aqueles que tém acesso, a discriminacéo contra
os individuos mais pobres e, por ultimo, em razao do custo ‘puro’ de oportunidade, que ¢ a renda
sacrificada por permanecer estudando anos adicionais ao invés de ir diretamente ao mercado de
trabalho” (Langoni, 2005: 83).
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a serem pagos pelos ex-alunos apds a entrada no mercado de trabalho
(idem, ibidem, 84).

De qualquer forma, o importante a se ressaltar é que a tese de Langoni
nao “justificava” a desigualdade de renda, apresentando antes uma
explicacao alternativa a de Fishlow para essa desigualdade. Os modelos
que fundamentavam suas criticas tampouco eram necessariamente
incompativeis (Gandra, 2004: 23). Como o regime necessitava — como
qualquer governo - legitimar aquilo que acontecia, seus principais
economistas, com Eugénio Gudin, Roberto Campos, Simonsen e Delfim
Neto a frente do grupo, lancaram a chamada “teoria do bolo”. A partir
dai, comecou-se a vender a ideia de que a possibilidade das camadas
mais baixas da populacao aumentarem a participacao nadistribuicaode
renda diminuiria a poupanca das classes mais abastadas, prejudicando
o nivel do investimento privado. Essa propaganda do governo levou a
oposicao a subir o tom das suas criticas, e todas as teses associadas
ou proximas ao nucleo do poder - como a de Langoni - passaram a ser
denunciadas como “justificativas” ao regime militar (Gandra, 2004:
52%), Corrobora tal compreensao a afirmacao de Fernando Henrique
Cardoso, conhecido, no entanto, por sua suposta ponderacao, de que
o debate se dividia entre os “justificadores” e os “criticos” do regime
militar (Cardoso, 1975).

De qualquer modo, cabe nao superdimensionar o lugar que essa
polémica assumiu na cena politica nacional na época. Se ela foi, sem
duvida, importante para a comunidade de economistas e o Ipea em
particular, assim como para o establishment politico, preocupado com
as condicoes da governabilidade, ndo o foi para a sociedade mais ampla,
que continuou amortecida pela repressao e pelo fechamento do regime
durante a primeira metade da década de 1970. Leite Lopes, em uma

7 Do ponto de vista analitico, o debate sobre a distribuicao de renda apresentava trés, e
nao duas teses principais. Além das ja citadas de Fishlow e de Langoni, havia também
a tese de Edmar Bacha, que sustentava que a concentracio de renda era resultado
sobretudo da abertura do leque salarial dos gerentes das firmas diante de lucros crescentes
(Gandra, 2004: 22).
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arguta leitura do ja citado artigo de Fishlow, publicada ainda no calor
do momento, afirma que o debate sobre a concentracio de renda era
duplamente limitado: a economia ndo s6 se autonomizava, por assim
dizer, da sociedade, como também parecia cada vez mais colonizada
por uma razao economeétrica:

Com as restricoes impostas as reivindicacoes econémicas aber-
tas dos grupos sociais, em particular dos trabalhadores, o de-
bate ptiblico sobre os fendmenos a que diz respeito a distribuicao
de renda transformou-se no debate privado entre os economis-
tas sobre o que a categoria significa em sua producdo intelec-
tual. Uma primeira limitagdo temdtica se operou, portanto: de
tema publico referido a pratica social dos diferentes grupos so-
ciais, a distribuicdo de renda, ao mesmo tempo em que se afirma
como categoria especifica de debate, restringe-se a discussdo
entre especialistas. Mas ao mesmo tempo, uma segunda lim-
itacdo temdatica se opera devido a correlacgdo de forcas internas
ao campo intelectual em que o tema é debatido: de tema integra-
do em andlises de conjunto do processo econémico brasileiro,
a distribuicdo de renda tende a ser reduzida ao tratamento de
variaveis estatisticas e econométricas (Leite Lopes, 1973: 48).

Antes de abandonarmos a polémica sobre a distribuicao de renda,
cabe lembrar, atualizando algo daquele debate, que a maior parte dos
economistas do Ipea continuou conferindo ao diagndstico de Langoni
maior capacidade analiticae deintervencao,bem comoinsistindo que os
anos 1960 e 1970 “nao foram casos classicos de concentracao de renda”,
uma vez que houve “reducado da pobreza absoluta” (CD Comemorativo
do Texto para Discussao 1.000. Ipea, 2003: 51).7

7 Conferir o Anexo1para maisinformacdes acerca daforma como os editores do TD 1.000 trataram
o0 topico “quarenta anos de crescimento, desigualdade e pobreza no Brasil”.
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Por ocasido da terceira edicao do livro de Langoni, publicada em 2005,
o “Prefacio” foi assinado pelo futuro Presidente do Ipea (2012-2014),
Marcelo Neri, que afirmou, na época:

(...) o trabalho de Langoni é, sem duvida, o pai da moderna lit-
eratura brasileira sobre desigualdade de renda no pais, a pedra
Jundamental deste préspero campo de pesquisa. (...) O livro alia
o rigor cientifico a praticidade de quem demanda respostas das
politicas ptuiblicas. O fato é que as licoes fornecidas por ele con-
tinuam atuais. (...). Ouso dizer que a pesquisa de Langoni ainda
ndo foi superada, seja pela atualidade das técnicas utilizadas
(...) seja pelos seus resultados substantivos, que permanecem tao
atuais quanto antes.” (Langoni, 2005 [1972]: 11-12).

Paralelamente a controvérsia sobre a renda na década de 1970, outra
linha de acontecimentos tera impacto decisivo para a estruturacao
de uma area de estudos sociais no Ipea, aquela relacionada a crise do
petroleo, a partir de 1973. Como sabemos, a partir de entao, os paises da

360 QOPEP aumentaram significativamente o preco do barril do petréleo e,
agindo em conjunto, lancaram a economia mundial, dada sua extrema
dependéncia aquela fonte energética, numa crise de proporc¢des globais.
Preocupado com os desdobramentos da crise, o governo se voltou para o
assunto, e o ministro Delfim Neto criou um grupo de estudos e trabalho
sobre fontes energéticas alternativas:

Naquela época, houve os choques do preco do petroleo. O Bra-
sil com uma grande divida externa e era um grande importador
massivo do petroleo, muito diferente de hoje, que estamos mui-
to proximos de alcancarmos nossa autossuficiéncia, mas enfim,
naquela época, nés dependiamos do mercado externo, nossa ma-
triz energética dependia completamente do petréleo importado,
entdao, o Ministro do Planejamento, o Delfim Neto resolveu montar
um grupo de estudo para explorar fontes alternativas de energia
(TP, 10/09/2015).

Uma quantidade razoavel de jovens técnicos promissores foi contratada
nesse periodo e, em 1979, 0 grupo contava com dois nomes fundamentais
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para a estruturacao da area de estudos sobre pobreza e desigualdade
no Ipea - Lauro Ramos e Paes de Barros - além de varios técnicos
que constituiram, como veremos, o futuro grupo sobre o mercado de
trabalho na mesma instituicao. Registremos o depoimento de Paes de
Barros sobre esse momento:

Nesse ano, Luiz Paulo veio para o Inpes, aqui no Rio, para ser
superintendente. Acho que Delfim Neto pediu a ele para orga-
nizar um grande projeto sobre energia, e ele chamou Lauro Ra-
mos, Armando Castellar, meu colega de engenharia eletronica
no ITA, e a mim; do Impa veio outro amigo meu, Sérgio Margu-
lis, que veio a trabalhar com meio ambiente. Otdvio Tourinho,
que estava chegando do doutorado, assim como Ricardo San-
tiago, que foi presidente do Ipea e agora esta no BID, comple-
taram o grupo que chegava. Michal e Ibrahim Eris também es-
tavam por aqui, o que dd uma medida da importancia do projeto
(D’Araujo, de Farias, Hippdlito, 2005: 139).

partir de meados da década de 1970, novos atores comecaram a
reagir tanto contra a carestia e o desemprego quanto contra o clima
de cerceamento politico, censura e repressao. O movimento contra
a carestia em Sao Paulo, o movimento sindical do ABC paulista,
os novos movimentos de base ligados a Igreja Catolica de feicao
progressista e o movimento estudantil eram a face mais evidente desse
descontentamento (Sorj e Almeida, 1983; Singer e Brandt, 1983; Reis e
O’Donnell, 1988).

A crise de legitimidade do governo, somada as demais crises que ja
se acumulavam, fez com que que, dentro do Ipea, a area de pesquisa e
assessoria em torno do mercado de trabalho ganhasse importancia:

Comacrise do inicio da década de 80 - crise econémica, inflacdo,
abastecimento, crise cambial, crise de legitimidade do governo
- todo o resto passa a ser secundarizado. Por causa da crise, a
area de trabalho comeca a ganhar algum destaque. As greves
comecam a pipocar, defasagem etc... Junto com essa coisa da
chamada politica econémica de curto prazo, a area de trabalho
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comeca a crescer também por conta da tensdo no mercado de
trabalho, da tensdao sindical e no meio social... (TP,12/03/2015).

Foi nesse periodo [em meados da década de 80] que a gen-
te fundou o grupo Mercado de Trabalho. E esse grupo,
sim, vai marcar uma outra etapa no Ipea. A figura forte
era o Ricardo Paes de Barros. Eu voltei em 1989 e, na épo-
ca, ja estava no grupo também o José Guilherme de Almei-
da Reis. Talvez tenha sido a primeira vez que um grupo no
Ipea tenha utilizado os dados da PNAD de maneira aplica-
da, de fato. E, até hoje, é um grupo de grande importdncia
(TP, 10/09/2015).

O grupo sobre mercado de trabalho teve repercussoes na constituicao
de uma area de trabalho sobre a pobreza e a desigualdade no Ipea.
Nao se trata, evidentemente, de um desdobramento natural, embora
os pontos de contato sejam evidentes. Ocorre que, numa sociedade
marcada por profundas desigualdades, “trabalho” e “pobreza” possuem,
muitas vezes, uma ténue linha a separa-los. Varios técnicos envolvidos
com a questao do mercado de trabalho se deslocariam para este tema,
retomando assim a tradicdo inaugurada por Fishlow e Langoni. No
inicio da década de 1980, Régis Bonelli dedicaria-se pioneiramente ao
tema, a ele se agregando nomes como Hamilton Tolosa, José Marcio
Camargo, Paulo Vieira da Cunha etc.'”®

Politicas sociais, pobreza e desigualdade
durante a Nova Republica

O fim da ditadura militar caracterizou-se por uma crise generalizada
na economia, na politica e na sociedade. A hiperinflacido e o descontrole
das contas publicas cresceram quase exponencialmente a partir do
final da década de 1970, se mantendo em ascensao ao longo da década

178 Conferir o Anexo 1 para obter mais dados acerca da pobreza e da desigualdade a partir das publicaces
Texto para Discussao (TD) e Pesquisa e Planejamento Econémico (PPE).
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de 80 e até meados da década posterior, quando foram contidas pelo
Plano Real. A legitimidade do regime esvaiu-se rapidamente, embora
sua capacidade de concertaciao politica tenha sido grande, conduzindo
um grande pacto “por cima” que garantiu uma transicao “lenta, gradual
e segura” para a democracia (O’Donnel e Schmitter, 1988). O voto para
Presidente da Republica s6 foi garantido em 1989. A Emenda Dante
de Oliveira, que pretendia garantir as eleicoes diretas em 1984, foi
derrotada no Congresso Nacional, ao que se seguiu a articulacao de
uma candidatura de oposicao a ditadura, mas de carater nitidamente
conservadora, configurando assim o que alguns sociologos chamaram
de “modernizacao conservadora”.

Os movimentos populares e de oposicao — trabalhadores e sociedade
civil organizada - foram derrotados nessa transicdo para a assim
chamada “Nova Republica”, a eles restando rearticular suas forcas e
pressionar um governo que era afastado de seus interesses. O carater
arcaico e autoritario da estrutura juridico-politica do pais, herdada
dos mais de vinte anos de ditadura militar, foi ficando mais evidente,
0 que culminou com as pressoes por uma nova constituicao. No inicio
dos anos 1980, ja estavam claros os contornos de um projeto de reforma
de cunho nacional, democratico, desenvolvimentista e redistributivo. A
construcao de um efetivo Estado Social, universal e equanime, era um
dos cernes desse projeto (Fagnani, 2005: 88).

Os movimentos sociais e o chamado novo sindicalismo foram agentes
fundamentais, mas nao exclusivos, do processo de mobilizacdo que
cresceu e se adensou ao final da década de 1980, culminando com a
Constituinte de 1988 e as eleicoes presidenciais de 1989.

A Constituicao de 1988 foi a primeira no Brasil a reconhecer a politica
setorial de assisténcia social como politica publica de responsabilidade
do Estado brasileiro (ela passou a integrar um conjunto mais amplo
do Sistema de Seguridade Social Brasileiro, que congregou as politicas
setoriais da Previdéncia Social, da Saude e da Assisténcia Social). As
acoes institucionais que consolidariam tal matriz s6 se iniciaram, no
entanto, com a regulamentacio dos artigos 203 e 204 da Constituicao
Federal, por meio da promulgacao da Lei Federal no 8.742, de 07 de
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dezembro de1993 - LeiOrganica da Assisténcia Social (LOAS), ao final do
mandato de Itamar Franco. E seria apenas em 2005 o Sistema Unificado
de Assisténcia Social seria estabelecido, encontrando nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) sua matriz territorial (Maciel e
Campos, 2010: 221-222).

No Ipea, especificamente, a consolidacado de um campo de estudos e
de um grupo de pesquisadores em torno da pobreza e da desigualdade
ocorreu no final da década de 1980, dando continuidade aos trabalhos
quejafloresciamnoinicio dessamesmadécada. Aolongo das décadasde
1990, 2000 e 2010 ocorreria uma verdadeira explosao dessa producao,
em torno de nomes como os de Ricardo Paes de Barros, Sonia Rocha,
Lauro Ramos, o ja citado José Marcio Camargo, Samuel Franco, e, mais
tardiamente, Sergei Soares, Marcelo Medeiros, Rafael Osorio e Pedro de
Souza, entre tanto outros (conferir o Anexo 1).

A primeira eleicao presidencial apos o Regime Militar, em 1989, foi
vencida por Fernando Collor de Mello, ex-governador de Alagoas que
enfrentou Luis Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores,
no segundo turno daquele pleito. Collor soube canalizar o
descontentamento com as promessas nao realizadas da Nova Republica,
mesmo sendo um legitimo herdeiro das oligarquias nordestinas.
Empunhou um discurso modernizante, pretensamente moralizador (de
caca aos funcionarios publicos tachados pejorativamente de “marajas”,
bem como de luta contra a “corrupcao” na politica) e liberalizante na
economia — propunha a diminuicao da maquina administrativa federal
e a privatizacao das empresas estatais. Coerente com tal discurso
(embora nao demonstrando a mesma coeréncia no que diz respeito aos
dois primeiros pontos), varias empresas e reparticoes publicas federais
foram extintas ou ameacadas de extincao.

No meio do turbilhdo que estava por vir, em 1991, foi apresentado e
aprovado pelo Senador Eduardo Suplicy, o projeto de lei para instituicao
deum Programa de Garantia de Renda Minima (Projeto de Lei no. 80/91).
Embora tenha sido aprovado por unanimidade no Senado Federal e
tenha recebido um parecer técnico favoravel, desde 1993, o projeto
nunca chegou a ser votado na Camara dos Deputados (Silva, Yazbek
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e Giovani 2004: 96). O projeto de Suplicy tinha uma filosofia distinta
dos futuros programas de transferéncia de renda condicionada, uma
vez que garantia uma renda minima universal, diferenciando-se dos
projetos que estabelecem uma linha de pobreza como “corte” para os
que devem ser assistidos'” (Silva, Yazbek e Giovani 2004).

A eleicdo de Collor de Mello, como sabemos, se seguiu o impeachment
no final de 1992 e a posse de Itamar Franco, que era seu vice-presidente,
em 1993.

Foi nesse momento que surgiu a “Acao da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e pela Vida”, liderada pelo socidlogo Betinho. Esta campanha
constituiu um marco fundamental na histéoria politica brasileira
recente, tanto por revitalizar a sociedade civil, despertando-a para
o tema (Soares, 1988:11), quanto por incitar o governo a trata-lo pela
primeira vez como um problema (Sprandel 2004:12).

A campanha arrecadava alimentos para doar aos pobres (um dos eventos
mais importantes era o “Natal sem fome”, realizado entre 1993 e 2005)
e denunciava a falta de politicas publicas e de acoes efetivas por parte
da sociedade no combate a fome. Ela tinha claros pontos de contato e
também certa continuidade com o Movimento pela Etica na Politica
que, em grande medida, foi o responsavel pela mobilizacao que levou ao
impeachment (Soares 1988).

Entre 1993 e 1994, a campanha foi capaz de mobilizar boa parte da
sociedade brasileira, alcancando um saldo positivo para as politicas de
combate a pobreza e a desigualdade (remediou situacoes degradadas,
mobilizou um grande numero de brasileiros, divulgou a conviccao de
que a cidadania é incompativel com a fome, incluiu a questao social
na agenda politica, desnaturalizou a fome, a miséria e o apartheid
social brasileiros). Ao hibridizar a relacao entre a politica e aquilo que
tradicionalmente se entendia como assistencialismo, questionou, em

1 Esse projeto, apesar de aprovado por unanimidade, nunca foi implementado. A adocéo do Bolsa
Familia, a partir de 2004, acabou criando a percepcao de uma incompatibilidade entre essas duas
politicas. Voltaremos a esse assunto.
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termos praticos, uma certa visao da esquerda ortodoxa de que apenas
mudancas estruturais seriam efetivas (Soares 1998: 12-14; 34).

A elaboracao daquele que ficou conhecido como o Mapa da Fome (cuja
primeira versdo é de 1993) foi outro elemento importante na acéo
contra a fome de Betinho, e sua elaboracao se deve ao trabalho do Ipea
e de seus técnicos. O Mapa da Fome consistia em um documento de 33
paginas, resultado do trabalho de uma Comissao Especial,’® formada
pela Presidéncia da Republica e coordenada pelo Ipea, na pessoa da ja
citada Ana Maria Peliano. Sociologa, pds-graduada em Politica Social
pela UnB, Peliano coordenou o Nucleo de Estudos da Fome da UnB
(1987-1992), foi diretora de Politica Social do Ipea (1992-1994) - onde
ingressou em 1975, como vimos -, foi membro do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar CONSEA (1993/1994) e secretaria-executiva do
programa Comunidade Solidaria (1995/1998).

O documento, intitulado “Plano de Combate a Fome e a Miséria -
Principios, Prioridade e Mapas de Acao do Governo”, foi apresentado
ao Presidente da Republica, ao mesmo tempo que a proposta de criacao
do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional, o Consea,’® com
a atribuicao de elaborar uma proposta organica de combate a fome
que nao se restringisse a politicas assistenciais e emergenciais. O
“nutricional” aqui sofreu uma reconfiguracao em relacao a perspectiva
adotada na ditadura, uma vez que agora se encontra subordinado
a “seguranca alimentar”, que se pretende mais ampla e inserida no
horizonte das politicas de governo, voltadas para a promocao de direitos
civis e democraticos.*®*

¥ Esta comissao estava assim composta: Yeda Crusius - Ministro da Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Coordenacdo - Presidéncia da Republica - Coordenadora; Herbert de Souza -
Secretario Executivo do Instituto de Analises Sociais e Econdmicas (IBASE); Mauro Morelli -
Bispo da Arquidiocese de Caxias; Anna Maria Medeiros Peliano - Coordenadora da Coordenacéo
de Politica Social do Ipea; Denise Maria Fonseca Paiva - Assessora Especial da Presidéncia da
Republica; Josenilda de Aratjo Caldeira Brant - Presidente do Instituto Nacional de Alimentacao
e Nutrico (INAN).
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No Plano... (Peliano, 1993:7) foram estabelecidos dois objetivos basicos:

1° - “enfrentar as causas que contribuem para que
mais de 32 milhoes de pessoas, cerca da quarta
parte da populacgdo brasileira, vivam de forma in-
digna, que nado lhe permitem ultrapassar o limite
da fome e da miséria; 2° - deflagrar um movimen-
to nacional que possibilite a adocdo imediata de
providéncias indispensdveis para a erradicagdo
da fome e damiséria’.

181 “0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) é um espaco de
discussao e de articulacdo entre governo e sociedade civil, com o objetivo de propor diretrizes
para as agoes na area da seguranca alimentar e nutricional, a partir do acompanhamento e do
monitoramento de diversas politicas publicas e programas sociais que envolvam alimentagéo
e nutricéo (...) Criado em 1993, desativado em 1995 e recriado em 2003, 0 Conselho Nacional
¢ um orgao de assessoramento da Presidéncia da Republica. Sua composicio ¢ de 2/3 dos
conselheiros advindos da sociedade civil e 1/3 de representantes do governo, sendo presidido
por representante da sociedade civil” (www.planalto.gov.br/consea. Acesso em 15/09/2015). O
CONSEA foi extinto no primeiro dia do governo do Presidente Jair Bolsonaro, por intermédio
daMedida Provisoria 870/19. Diversos movimentos sociais, orgaos como o Ministério Publico
Federal e a ONU, através da FAO (Organizacdo das Nagoes Unidas para a Alimentacio e
a Agricultura) manifestaram-se contrarios a extingdo e pressionaram pelo retorno do
CONSEA, o que acabou ocorrendo quando a MP 870 foi votada no Senado. Esta Casa mudou
a MP 870, incluindo o CONSEA, agora no organograma do Ministério da Cidadania. Contudo,
logo em seguida, o presidente Jair Bolsonaro vetou o retorno do CONSEA, ao sancionar a MP
870, transformando-a em Lei 13.844, de 18 de junho de 2019. Em sessio de 24 de setembro,
o Congresso Nacional manteve o veto do presidente, e 0 CONSEA permanece, portanto,
extinto (https://idec.org.br/noticia/consea-permanece-extinto-apos-manutencao-do-veto-
de-bolsonaro. Acesso em 28/01/2020. A noticia é de 26 de setembro, atualizada em 17 de

dezembro de 2019.)

2 O site do Consea definia seguranca alimentar da seguinte forma: “A Seguranca
Alimentar e Nutricional, enquanto estratégia ou conjunto de acoes, deve ser
intersetorial e participativa, e consiste na realizacao do direito de todos ao acesso
regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras da satide, que respeitem a diversidade cultural e que
sejam ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis”. (http://www4.
planalto.gov.br/consea/acesso-a-informacao/institucional/conceitos. Acesso em
21/01/2019). Para a trajetéria historica da seguranca alimentar e nutricional na
agenda nacional, conferir Silva, S. 2014.
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E trés principios gerais: solidariedade, parceria (procurando envolver
“Estado” e “sociedade civil”), descentralizacao (entendida como forma
de flexibilizar as acoes em funcao da diversidade do pais e de garantir o
envolvimento local).

Foi nesse momento que Betinho encomendou o
Mapa da Fome para ser realizado em prazo curtis-
simo. E mais: os dados tinham que ser apresenta-
dos para todos os municipios brasileiros. A ideia
era mobilizar a sociedade para se engajar no
combate a fome (...) A dificuldade foi grande, pois
naquele momento, ndao dispunhamos de nenhum
estudo recente sobre consumo alimentar; o ultimo
tinha sido feito pelo IBGE em 1975, o Endef (Estu-
do Nacional de Despesa Familiar). Utilizamos, en-
tdo, a metodologia que vinhamos trabalhando com
a Cepal e que associava a renda das familias ao
custo de uma cesta regional de alimentos. Como
resultado, identificamos 32 milhées de brasileiros
cuja renda permitia, na melhor das hipdteses, ad-
quirir uma cesta basica. Esse dado foi apresenta-
do numa reunido entre o presidente Itamar Fran-
co, todos os ministros, Betinho e D. Mauro Morelli
(D’Araujo, de Farias, Hippdlito, 2005: 122).

Nesse mesmo periodo, o Plano Real, anunciado em 1993 por Fernando
Henrique Cardoso, entdo ministro da Fazenda de Itamar Franco, alterou
a moeda e comecou a controlar o processo inflacionario. Fernando
Henrique, como se sabe, se elegeu Presidente da Republica em 1994 pelo
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e foi reeleito em 1998.
Uma vez no poder, criou o programa Comunidade Solidaria.

O Comunidade Solidaria (estabelecido pelo Decreto n. 1.366, de 12
de janeiro de 1995) contou — ao menos no seu desenho institucional
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- com uma ampla participacao da “sociedade civil”® e tornou-se,
segundo a maior parte dos analistas, uma instancia de articulacao e
de racionalizacao de acoes dispersas por diversos orgaos de Estado. A
esposa de Fernando Henrique, a antropologa Ruth Cardoso, assumiu o
comando do programa junto com sua secretaria-executiva, Ana Peliano

(1995/1998).

O programa Comunidade Solidaria surgiu a partir da experiéncia
do Consea no governo Itamar Franco. Ana Peliano, afirma que “pela
primeiraveznahistoriado pais, [estariaaseassistir],apesar damudanca
de governo, a uma continuidade da linha de orientacdo das politicas
publicas que visam ao enfrentamento da fome e da miséria”. O CONSEA
teria “engendrado o Comunidade Solidaria” (Peliano, Resende e Beghin,
1995: 20). Dessa forma, teriam sido seguidas as recomendacdes, bem
como certa expertise adquirida nos anos anteriores. Nas palavras de
Peliano e de seus colaboradores, o Comunidade Solidaria:

(...) pretende ser uma estratégia de articulacgdo e
coordenacdo de agdes de governo no combate a
fome e a pobreza, nao se tratando de mais um pro-
grama. A parceria e a descentralizagdo que carac-
terizam a proposta do Comunidade Soliddria nao
permitem a elaboragdo de um modelo tinico de at-
uacgdo (...) O Comunidade Solidaria propoe-se tam-
bém a introduzir na esfera publica novas formas
de gerenciamento de programas sociais, evitando o
clientelismo, a centralizacgdo, a superposicdo efrag-
mentacdo das agoes e a pulverizacdo dos recursos,

18 programa era composto por um Conselho Consultivo a Presidéncia da Republica, nomeado
pelo presidente da Reptblica e vinculado a Casa Civil. Era integrado por dez ministros de Estado,
pela Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria e por 21 personalidades da sociedade. Conferir o
Decreto N°1.366, de 12 de janeiro de 1995. (http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto/1995/D1366.
htm. Ultimo acesso em 15/01/2020).
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eliminando a ineficiéncia, a descontinuidade e o desperdicio
(Peliano; Resende; Beghin, 1995: 21).

Nesse desenho ideal, ao Ipea seria reservada nada menos do que a
funcao de articulador dos diversos atores envolvidos (Peliano; Resende;
Beghin, 1995: 34).

A posicao que o Comunidade Solidaria ocupava, estando diretamente
vinculado a Presidéncia da Republica, somada ao fato de que a
antropdloga e esposa do Presidente estava a sua frente, levou setores
poderosos do governo de Fernando Henrique a atacar Ana Peliano e o
programaalgumasvezes,sendo o mais célebre destesataques,aacusacao
do Ministro das Comunicacoes, Sérgio Motta, de que o programa era uma
“masturbacao socioldgica”.’®+ A grande repercussao desta afirmacéao
levou a um mal-estar interno ao governo (Jornal do Brasil, 20/04/1995,
p.4), mas nao foi suficiente para que Peliano fosse afastada. Betinho
afastou-se do Comunidade Solidaria em 1995, afirmando que esperava
que o governo se empenhasse num grande programa de combate a
miséria e a fome, da mesma forma que havia feito em relacao a inflacao
(Soares, 1998).

A conjuntura de meados dos anos 1990 foi marcada pelo surgimento
de uma série de programas de renda minima no ambito municipal
e estadual: os primeiros foram Campinas, Ribeirao Preto e Santos,
no estado de Sao Paulo, e o Distrito Federal, em seguida. Sao Paulo,
particularmente, foi uma experiéncia importante: logrou uma modesta
integracdo entre o programa de Renda Minima da prefeitura, o Renda
Cidada, do governo estadual, e o Bolsa Escola, do governo federal
(Fonseca, 2014). O Bolsa Escola surgiu em Brasilia, em 1995, tendo sido
implementado pelo governador do Distrito Federal, Cristovam Buarque,

8 Nao ha como deixar de observar o componente patriarcal presente nessa critica, dirigida a mulheres
que ocupavam cargos de mando, num momento em que a participacdo das mulheres na vida publica
ainda eraincipiente. Paraumaboa contextualizacio acerca das mulheres e sua atuacio politica, conferir
aintroducio de Veronica Montecinos a sua coleténea de 2017.
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a época, no Partido dos Trabalhadores (PT). O programa assegurava um
salario minimo*s a cada familia carente que tivesse todas as criancas
entre 7 e 14, anos matriculadas na escola publica.

No segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, alguns
programas nacionais de transferéncia de bens e servicos comecaram
a ser implementados: o Bolsa Escola foi lancado em nivel federal,
pelo Ministério da Educacao; o Ministério da Sadde lancou o Bolsa
Alimentagdo; o Ministério das Minas e Energia, o Auxilio-Gas. Havia
um grande fracionamento das acoes, uma vez que cada programa tinha
suas proprias formas de selecio e seus cadastros particulares. Desses,
o mais importante foi sem duvida a federalizacao do Programa Bolsa
Escola, que chegou a alcancar mais de nove milhoes de beneficiarios.
O programa pagava, para todos aqueles que tivessem uma renda per
capita inferior a R$ 90,00, uma bolsa de R$ 15,00 por filho, limitado ao
maximo de trés (em valores corrigidos pelo IPCA de 2018, a renda per
capita equivale a R$ 264,00, e o valor da bolsa a R$ 44,00). O programa
utilizava, para seu gerenciamento, o Cadastro Unico para Programas
Sociais ou CadUnico, criado através do Decreto N° 3.877, de 24. de julho
de 2001 (Draibe, 2003).

Em 2003, com a chegada de Luis Inacio Lula da Silva ao governo federal,
as politicas de combate a pobreza ganharam em intensidade, por
conta da decisdo de alca-las a um dos carros-chefes do novo governo.
O governo propagandeava seu lema, “Brasil, um pais de todos”, que
procurava demarcar simbolicamente a diretriz geral de inclusao social
que orientaria os rumos da administracao publica federal a partir de
entao.

Inicialmente, no entanto, houve um momento de indefinicao e paralisia,
seja porque nao estavam claros os rumos a serem tomados, seja por
conta da escala do problema a ser resolvido. No PT, muitos resistiam as
politicas de transferéncia de renda condicionadas, por acreditarem que
elas estavam imbuidas de uma filosofia e de uma pratica “neoliberal”,

1850 maior valor atingido pelo salario-minimo em seu governo foi de R$ 136,00 em 1999 (valor nominal).
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incluindo uma definicdo estrita da pobreza a partir de critérios de
renda e uma consequente atuacao segmentada nesse setor.

Criou-se, entao, o programa Fome Zero que previa a distribuicao de vales
e cupons destinados exclusivamente a compra de alimentos, mas que
acabou se resumindo a entrega de 50 reais aos mais pobres. Embora nao
tenha sido bem-sucedido e, a despeito das muitas criticas, o programa
teve o mérito de reintroduzir o direito a alimentacao na arena publica
(Fonseca, Jaccoud, Karam, 2013: 310), resgatando de certa forma o
debate ocorrido por ocasido da Campanha contra a Fome.

O fracasso relativo do Fome Zero levou o governo federal a adotar,
ja a partir do final de 2003, a unificacdo de todos os cadastros e a
transferéncia direta de renda para os pobres, desde que garantidas
certas condicdes (como a presenca das criancas em idade escolar
na escola e a vacinacao publica obrigatoria) e, em 2004, foi lancado o
programa Bolsa-Familia (PBF).'%¢

Apesar de ter sido duramente combatido por boa parte da grande midia
por ocasido de seu lancamento, o PBF se desenvolveu e se aperfeicoou,
sendo considerado majoritariamente um sucesso naquilo a que se
propos, a saber, retirar da pobreza extrema expressivos contingentes
da populacao brasileira.

Uma vez azeitado o modelo do programa, aproveitadas as experiéncias
anteriores e integrados os vetores “tecnocraticos” e “sociais” na sua
composicao (voltaremos a esta questdo mais tarde), o PBF “cresceu e
apareceu”. Dados de 2007 relatavam que o programa beneficiava onze
milhoes de familias ou quarenta e seis milhdes de pessoas, o que o

¥ Ha uma vasta bibliografia, além da introdutoria, citada na nota 170, sobre o Programa Bolsa
Familia, que cobre inimeros aspectos, desde as perspectivas nutricionais até aquelas voltadas para
as “politicas ptiblicas” (Pereira, 2016), passando por questoes de género, moral e fronteiras simbolicas
entre os pobres (Marins, 2017; Azevedo, 2013), experiéncias regionais de combate a pobreza (Silva,
2008) ete. O programa também vem sendo sucessivamente avaliado, seja por diversos 6rgaos do
governo (Ipea, Ministério do Desenvolvimento Social etc.), seja por académicos. Frutos dessas
avaliacdes por parte dos o6rgaos do governo so os trabalhos ja citados de Castro e Modesto, 2010 e
Campello e Néri, 2014; por parte de socidlogos e antropdlogos, cf. Pires e Rego, 2013.
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convertia em um dos maiores programas de transferéncia de renda do
mundo (Soares; Satyro, 2010: 33).'%

Como nosso foco é o Ipea e o desenvolvimento historico das politicas de
combate a pobreza e a desigualdade, nao cabe aqui detalhar as muitas
discussoes existentes sobre as evolucoes futuras do programa. Importa
explicitar, para nossos objetivos, que: 1) existe consenso entre os
especialistas acerca da importancia do PBF para a reducao da pobreza e
da desigualdade no Brasil (Neri, 2014; Hoffmann, 2014); 2) ha um grande
dissenso sobre o caminho que o PBF deveria tomar. Sposati (2010: 297)
defende que o PBF se torne uma renda basica que corresponda a um
direito universal de criancas e adolescentes brasileiros. Amélia Cohn
lamenta que ele tenha sido transferido para a esfera da Assisténcia
Social e sustenta que houve uma consequente “perda de politizacao”
do programa, que corre o risco de se tornar “uma imensa folha de
pagamento” (Cohn, 2014: 459; 463).

Uma boa sintese desses dilemas encontra-se em texto escrito por dois
técnicos do Ipea:

As contrapartidas devem ser duramente cobradas ou devem
ser um detalhe menor2 O PBF deve permanecer como um
programa de or¢amento definido ou deve se transformar em
direito? Se for protecdo social, deve ser mais integrado com
outraspartesdo sistemade protecdo social, como a Prestacdo
de Beneficio Continuada (PBC), as aposentadorias e pensoes
do INSS e o seguro-desemprego? Deve haver tempo mdximo
de permanéncia2 O foco deve se aproximar dos programas de
geracdo de oportunidades, os que buscam as “portas de sai-
da”¢ Hoje, o PBF é um programa ainda hibrido cuja natureza

%7 Atualizagoes desses nimeros para os anos seguintes podem ser obtidas através do site do Ministério
do Desenvolvimento Social (http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia. Ultimo acesso em 15/01/2020).
A familia é definida como: “unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros individuos que
com ela possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo doméstico, vivendo sob o
mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros” (Presidéncia da Republica. Lei no
10.836 de 9 de janeiro de 2004.).
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ndo é clara e no médio prazo terd que sofrer alguma modi-
ficacdo de desenho e se assumir como uma coisa ou outra
(Soares e Satyro, 2010: 50).

Dois vetores importantes conjugaram-se para criar as condicoes de
possibilidade do sucesso do PBF: uma engenharia institucional de
carater tecnocratico que agiu por “dentro do Estado” e uma engenharia
institucional de carater social que, mesmo agindo por “dentrodo Estado”,
procurava criar condicoes para a participacao e a inclusao, ampliando
seus limites. Evitando o voluntarismo do Comunidade Solidaria e a
utopia de ancorar um programa dessa magnitude numa sociedade
civil desprovida do amadurecimento necessario para tal gestao, o PBF
conseguiu estabelecer sinergia entre esses vetores - embora criticos
afirmem, como vimos, que o segundo tenha perdido em importancia ao
longo do tempo.

Dois nomes sao centrais nessas vertentes, os de Ricardo Paes de
Barros e Ana Fonseca. Embora ambos possuam qualidades pessoais
extraordinarias, sao citados por serem considerados exemplos
de capacidade de catalisacado de esforcos coletivos, de construcao
institucional.

Ricardo Paes de Barros ja é nosso conhecido, tendo entrado no Ipea em
1979, fazendo parte do “Grupo de Energia” montado por Delfim Neto,
ainda no Regime Militar. Foi, em seguida, um dos nomes centrais na
organizacao do grupo de estudos sobre o trabalho e, a partir do final
da década de 80, um pesquisador e estudioso das questoes relativas a
pobreza e a desigualdade.’® Em 2016, Paes de Barros saiu do servico

8 Indagado sobre qual seria sua principal preocupacao, detalhou: “Primeiro, minha preocupacao
era, e em larga medida continua a ser, bem menos ligada a pobreza do que a desigualdade; para
mim nao importa muito se o pais é pobre ou rico. O que me preocupa mais é a igualdade, porque
se eliminarmos a pobreza s6 com crescimento, podemos continuar tremendamente desiguais.
Acontece que a demanda principal da sociedade brasileira sempre pareceu ser o combate a
pobreza. Como sempre me preocupei em fazer coisas que fossem de interesse para a sociedade
brasileira, minha pesquisa se afasta da pura desigualdade e comeca a se misturar com pobreza,
meio a contragosto” (D’Aratjo; de Farias; Hippolito, 2005: 143).
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publico e atualmente é economista-chefe do Instituto Ayrton Senna
e professor da catedra Ayrton Senna do Insper.®® Embora possua
formacao e conviccoes liberais, tendo feito pos-graduacao em Chicago,
tem posicionamentos particulares. Perguntado sobre sua posicao
ideologica, afirma, por exemplo que:

Talvez, para contrariar um pouco, eu me classifi-
casse como direita (..) Se esquerda significa que
estamos dispostos a abrir mao de muita coisa, in-
clusive eficiéncia, para ter mais igualdade e as ne-
cessidades bdsicas satisfeitas nas suas mais variadas
formas, entdo eu sou de esquerda. Se ser esquer-
da significa que para atingir essas coisas vocé tem
que ter um estado gigante, entdo eu sou de direita.
O que eu quero é atingir o maior nivel de satisfagdo
com a menor intervengdo governamental possivel
(Paes de Barros, 2012: 35-6).

Os relatos de colegas de Paes e Barros no Ipea sao unanimes no de seu
protagonismo na configuracdo de um campo de estudos sobre a pobreza
e a desigualdade no Brasil recente. Varios de nossos interlocutores
fizeram referéncia a sua grande capacidade de trabalho em equipe,
testemunhando reunides e projetos nos quais chegava a coordenar
o trabalho de quase cem especialistas (TP,27/04/2015). Outros
mencionaram, no entanto, que Paes de Barros nunca “teria sido uma
pessoa comprometida com a instituicao” (TP1'9°,05/05/2015).

Alcancando notoriedade, Paes de Barros ja havia sido contratado para
apresentar propostas de planos de acdo para o combate a pobreza e

89 https://www.institutoayrtonsenna.org.br/pt-br/quem-somos.html#-Equipe;
https://www.insper.edu.br/?s=Ricardo+Paes+de+Barros. Acesso em 16/01/2020.

19 Distinguimos aqui um “TP1” e um “TP2” para deixar claro que, no dia 05/05/2015, a equipe do
projeto “Ipea: uma etnografia” realizou duas entrevistas: uma no Rio de Janeiro (“TP1”) e outra em
Brasilia (“TP2”).
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a desigualdade para diversos atores politicos que concorreram aos
governos estaduais e a Presidéncia. Em 2002, por exemplo, Ricardo
Henriques e Paes de Barros foram contratados pela Fundacao Ulisses
Guimaraes, do PMDB para apresentar a contribuicao do partido a chapa
que tinha como vice a correligionaria Rita Camata e como candidato
a presidente, José Serra, mas também por Ciro Gomes, candidato na
mesma eleicao.

Nao satisfeito com essas contribuicoes parciais, Paes de Barros juntou-
se a Marcos Lisboa, José Marcio Camargo, Afonso Celso Pastore e
a uma série de outros economistas para produzir um documento
que intencionava impactar o debate publico acerca da pobreza e da
desigualdade no pais (Paes de Barros, 2012: 36). Este documento — que
ficou conhecido como “A Agenda Perdida” - criticava a ineficiéncia dos
gastos publicos e sua falta de foco, propondo, como parte das solucoes,
um sistema Unico de cadastros, assim como a unificacdo de todos os
programas de combate a pobreza (Paes de Barros; Lisboa; Camargo;
Pessoa et al., 2002). Em 2000, Ricardo Henriques e Paes de Barros
haviam publicado, juntamente com uma importante colaboradora de
Paes, Rosane Mendonca, um artigo que causou bastante impacto ao
apontar a pobreza e a desigualdade no Brasil como “inaceitaveis” (Paes
de Barros, Henriques e Mendonca, 2000).

A contribuicao de Paes de Barros para o PBF foi decisiva, consistindo
em convencer os jovens e recém-chegados administradores do Partido
dos Trabalhadores quanto a correcao da estratégia de focalizar as
politicas de combate a pobreza apenas nos mais pobres, exigindo
algumas condi¢cdes como contrapartida para manutencao da bolsa.
Enfatizar tal contribuicao nao significa esquecer, de forma alguma, o
trabalho cotidiano e qualificado de um grande numero de técnicos em
diversos 6rgaos e setores, tal como o Ipea'™ Tampouco se pode esquecer
as experiéncias e contribuicoes nas administracoes municipais e

estaduais desenvolvidas a partir de meados da década de 9o.

v Para argumentos pro e contra a focalizacao das politicas de combate a pobreza, ver Camargo, 2003;
Theodoro, Delgado, 2003; Fonseca, 2008.



Capitulo VI O papel do Ipea nas politicas sociais e de combate & pobreza

O Cadastro Unico ndo é apenas um questionario a ser preenchido para
dimensionar a populacédo pobre — definida como aquela composta por
familias na qual a renda per capita individual € menor do que R$ 120,00
por més (valor corrigido para R$ 140,00, em 2011, quando do lancamento
do Programa Brasil sem Miséria). Trata-se de uma complexa engenharia
institucional voltada para a articulacao entre os entes da federacao de
forma descentralizada visando produzir o retrato mais fiel possivel
dos “pobres”. Fonseca, lembrando que “(...) a producdo de memorias é
sempre parte de um campo de disputas de interesses” e tendo tido, ela
propria, um importante papel na conformacao do PBF, como veremos,
sustenta que ele “(...) é resultado de uma construcao coletiva”.'s?

Os responsaveis pela realizacdo do Cadastro foram os Municipios,
que planejaram, definiram as equipes de cadastradores, realizaram
as entrevistas junto as familias, compilaram as informacdes e as
remeteram ao governo federal. Também coube aos municipios informar
a inclusao ou exclusao de cadastrados, monitorar e manter o registro
das familias atualizado, bem como zelar pela fidedignidade e qualidade
das informacoes fornecidas (Paes de Barros, de Carvalho, de Mendonca,
2010: 181).

As possiblidades de utilizacdo do Cadastro Unico sdo enormes, por trés
razodes principais. Primeiro porque, em virtude de sua abrangéncia, ele
constitui praticamente um censo da populacao pobre do pais (em 2010,
o CadUn tinha informacdes sobre 16 milhoes de familias pobres, e os
dados da PNAD de 2006 contabilizavam 18 milhdes de familias nesta
mesma situacao). Segundo porque, por sua propria natureza, o CadUn
atribui nome e endereco a pobreza. Terceiro porque, embora utilize
somente asinformacdes relativas a renda, contém uma ampla variedade
de informacoes sobre as condi¢cdes de vida das familias cadastradas
(Paes de Barros, de Carvalho, de Mendonca, 2010).

192

https://jornalggn.com.br/noticia/chega-de-lorota-na-discussao-do-bolsa-familia-por-
%E2%80%8Bana-fonseca. Acesso em 30/04/2020.
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Ana Fonseca representa o outro vetor que identificamos como uma das
condicoes de possiblidade do sucesso do PBF: aquele provisoriamente
definido como “uma engenharia institucional de carater social” que,
mesmo agindo por dentro do “Estado”, procurava criar condicoes para
a participacao e a inclusao, ampliando seus limites. O PBF foi ancorado
na administracdo publica, tendo sido excluida a proposta, mantida
por setores da esquerda da Igreja Catolica que formavam parte da base
de sustentacao do governo Lula, de construir um sistema paralelo (a
partir de assembleias populares em cada cidade), pelo qual a propria
populacdo carente seria responsavel pela coleta e pela partilha dos
recursos (Ozores, 2018: 80).

Ana Fonseca trouxe consigo a experiéncia da articulacdo entre governo
e sociedade civil na construcdo de politicas sociais. Era militante
politica, ligada ao Partido dos Trabalhadores, e académica. Cearense de
Fortaleza, foi pesquisadora da Unicamp (Universidade de Campinas),
onde se graduou em Ciéncias Politicas e fez mestrado em Histéria Social
do Trabalho, tornando-se coordenadora associada do Nticleo de Estudos
de Politicas Publicas (NEPP). Concluiu seu doutorado na Universidade
de Sao Paulo (USP) com o tema “Familia e Politicas de Renda Minima”
(Ozores, idem, ibidem).

No inicio da década de 1990, e na qualidade de pesquisadora do NEPP,
foi convidada a acompanhar e assessorar o programa “Renda Minima”,
implantado na cidade de Campinas, durante a gestao do entao prefeito
José Roberto Magalhaes Teixeira. Dez anos mais tarde, no inicio dos
anos 2000, Ana Fonseca foi convidada para coordenar o Programa de
Garantia de Renda Minima do municipio de Sao Paulo, durante a gestao
da prefeita Marta Suplicy (Ozores, 2018: 81). Como sabemos, nessa
época, ja existiam varios programas de distribuicio de renda, de forma
desarticulada.

Foina prefeitura de Sao Paulo que Ana Fonseca concebeu a possibilidade
de unificacdo desses varios programas. A experiéncia na Prefeitura
lhe conferiu, além de experiéncia, maior visibilidade, fazendo com
que fosse chamada a integrar a equipe de transicao entre os governos
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Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010), no grupo sobre politicas sociais. Algum tempo mais
tarde, quando o Programa Fome Zero estacionou na indefinicao e nos
impasses, foi convidada a coordenar o Programa Bolsa Familia, criado
em outubro de 2003. Exerceu o cargo por um curto periodo - até janeiro
de 2004 - o suficiente, no entanto, para fazer prevalecer o modelo de
unificacao que desenhou. Em seguida, atuou como Secretaria Executiva
do Ministério do Desenvolvimento Social, de fevereiro a novembro de
2004. Foi ainda Analista de Politicas Sociais da Oficina do PNUD para
a América Latina e o Caribe (2005-2006) e analista de Politicas Sociais
da Oficina Regional do Programa das Nacoes Unidas para Alimentacao
e Agricultura (FAO),em 2007 (Ozores, 2018: 83).

Quando instada a se manifestar acerca de seu papel no PBF, que muitos
insistiam ser o de “maternidade”, ela sempre se referia “ao intenso
processo de consultas que antecedeu o lancamento do PBF, incluindo
sucessivos debates intra e intergovernamentais” (Fonseca; Jaccoud;
Karam, 2013: 311).'93

O protagonismo do Ministério do Desenvolvimento Social no PBF nao
diminuiu aimportancia do Ipea em sua conducao. O Instituto continuou
atuando como um local de discussao e de praticas de gestao para o
Programa, o que pode ser atestado tanto pela quantidade de técnicos
envolvidos nos debates sobre seus rumos e sua avaliacao, quanto na
qualidade dessas intervencoes e assessorias.

As estratégias de combate a pobreza continuaram a receber atencao
durante os governos de Dilma Rousseff (2010-2016), que lancou, em
junho de 2011, o Programa Brasil sem Miséria (PBS). Concebido como
uma continuidade do PBF, 0o BSM tinha como objetivo retirar da situacao
de pobreza extrema 16,2 milhoes de pessoas. O PBS estabeleceu, assim,
através do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), encarregado da tarefa, o ponto de corte de R$ 70,00 per capita
para definir familias em situacdo de extrema pobreza, e o dobro desse

193 Para detalhes do processo de unificagio dos programas anteriores e de articulagdo do PBF, cf.
Fonseca e Roquete, 2005: 14-16).
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valor (R$ 140,00) para definir a pobreza (Campello; Mello 2014).

Além do intento de alcancar a totalidade dos extremamente pobres
(alcancando assim uma espécie de “universalidade na focalizacao”), o
BSM utilizou dados multidimensionais sobre a pobreza, na tentativa
de ultrapassar a abordagem exclusivamente baseada na renda. O
Programatrouxe, em seu bojo, o principio da pobreza multidimensional,
construido através de seis dimensoes das vulnerabilidades e
caréncias mais comuns aos seres humanos, com excecao da saude: a)
vulnerabilidade; b) acesso ao conhecimento; c) acesso ao trabalho;
d) escassez de recursos; e) desenvolvimento infantil; e f) caréncias
habitacionais. Dessa forma, todas as dimensdes mais basicas da
pobreza tradicionalmente consideradas, com excecao das condi¢des
de saude, puderam ser incluidas. Esses indicadores foram construidos
a partir dos dados da PNAD e sugeridos, desde pelo menos 2006, por
Paes de Barros e seus colaboradores no Ipea, como se pode ver no Texto
para Discussdo 1227 (Paes de Barros; Carvalho; Franco, 2006: 16). Desde
entdo, os esforcos para a construcao desse tipo de indicadores tém se
revelado uteis, incluindo, além da satide, uma série de inovacdes (Fahel;
Teles; Caminha, 2016).

A multidimensionalidade do BSM™* esta relacionada as diversas
acoes para criar “portas de saida” para o proprio programa, isto é,
alternativas de geracao de novas formas de capacitacao para uma saida
sustentavel da pobreza. Assim, seus trés eixos dizem respeito, além da
garantia a renda, a inclusao produtiva (com oferta de oportunidades
de qualificacao profissional, ocupacao e renda, por meio de estratégias
especificas para o campo e para a cidade) e ao acesso aos servigos para
provimento, ampliacdo e aprimoramento de servigos publicos, de modo
a melhorar as condi¢des de vida, promovendo a cidadania e rompendo
o ciclo intergeracional de reproducao da pobreza (Costa; Falcao, 2014:

133).

194Para uma outra proposta de analise multidimensional da pobreza, conferir Garcia, 2003.
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O papel do Ipea na formulacao do plano Brasil sem Miséria foi de grande
importancia. Dilma Rousseff atribuiu ao Instituto tarefas relevantes, e
tao logo foi politicamente possivel, escolheu um novo presidente para
a instituicdo, de acordo com as suas preferéncias. Marcelo Néri, ja
mencionado nestelivro, assumiu o Instituto com a missao de acabar com
a miséria e fortalecer aquilo que ele chamava de “A nova classe média”.
Um dos técnicos com quem conversamos foi enfatico ao sublinhar o
acumulo de contribuicoes do Instituto, lembrando que:

Obviamente que a gente tem que ter uma coisa que é a ca-
pacidade de antecipacgdo. Simplesmente porque os poderes
que governam jamais sabem o que vao precisar daqui a dois
anos... e, em geral, nem sabem colocar o problema adequa-
damente. Entdo, uma coisa que eu ja vi no Ipea, inumeras
vezes, é que ou vocé tem uma linha de pesquisa que vocé ja
vem seguindo ha muito tempo e, quando a oportunidade apa-
rece, vocé ja ta com o menu pronto, ou vocé vai estar sempre
correndo atrds do prejuizo (...) Uma coisa que eu acho que
a gente tem que ter, e onde entra a ideia de nossa autono-
mia: vamos escolher linhas de pesquisa ainda que ndo tenha
ninguém pedindo isso agora, porque vocé sabe que vai ser
importante daqui a trés ou quatro anos. Em alguns casos,
damos com os burros n'agua (...) Mas, em muitos mais casos,
a gente acerta, porque nao é tdo dificil antecipar o que vai
ser um problema daqui a cinco anos. Crescimento popula-
cional vai ser um problema no Brasil nos proximos cinco
anos? Nado, isso é facil da gente antecipar. Entdo ndo tem que
ter uma linha forte de planejamento familiar (...). Nesse sen-
tido, eu acho importante a gente ter linhas de pesquisa e é
0 que eu tentei fazer como pesquisador a vida toda. Pegar
coisas como pobreza, desigualdade, discussdao de renda, que
é o que eu tenho feito ao longo do tempo majoritariamente.
E seguindo isso ao longo do tempo, de forma que, quando a
pergunta for feita, eu estou la, que é o que aconteceu, por
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exemplo, com o Bolsa Familia. Quando a discussao do Bol-
sa Familia comegou, a gente ja tinha um monte de discussao
acumulada, sabia o que ia falar... Principalmente com o Bra-
sil sem Miséria. Quando o Brasil sem Miséria veio, a gente ja
estava com a politica toda pronta. Assim que X chegou, eu e
Z fomos falar com X e dissemos: “Olha, X, seguinte, estd aqui,
0, é isso aqui. Isso aqui é o que vocés tém que fazer etc.” Nem
tudo que a gente sugeriu, X incorporou, mas em grande medi-
da, sim. Pelo menos a parte do beneficio extraordinario para
a superacado da pobreza, a busca ativa etc., tudo veio daqui...
por qué? Porque a gente ja tinha dez anos de trabalho no tema
(TP2, 05/05/2015).

A pobreza entre a econometria e as
ciéncias humanas — breve excurso

A concepcao de pobreza desenvolvida pelo Ipea e por seus técnicos €
econdmica. O Instituto tornou-se um local de exceléncia na discussao
sobre as relacoes entre a pobreza e a desigualdade, aglutinando
técnicos, académicos e policy-makers. Esta concepcao economica foi
adequada e operacional, a ponto de contribuir decisivamente para o
grande sucesso de programas como o Bolsa Escola, o Bolsa Familia e o
Brasil sem Miséria. Os pobres passaram a ser medidos “objetivamente”,
por critérios de renda fundamentalmente, de modo que podiam ser
assistidos pelo “Estado”.

Trata-se de uma tradicao que, embora tenha suas raizes nas enquetes
operarias do século XIX, na Inglaterra, se desenvolveu efetivamente no
contexto europeu apos a II Guerra Mundial, quando se intensificaram
as discussoes sobre as formas de assisténcia e se consolidou a ideia
de que a renda (a forma indireta predominante de atendimento das
necessidades nas economias monetarizadas) se tornasse o critério para
a definicao da “pobreza”. As necessidades nao satisfeitas podem, desta
perspectiva, ser medidas através do valor monetario de sua compra
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no mercado - sejam as necessidades nutricionais mais estritas, o que
delimita a linha de indigéncia ou de pobreza extrema, seja o conjunto
mais amplo de necessidades, o que delimita a linha de pobreza. Assim,
diferenciam-se niveis de necessidade, e os indigentes ou miseraveis sao
um subconjunto dos pobres, em estado de maior necessidade (Rocha,
2003: 11-13).

Rocha, ela propria uma ativa participante do debate e das pesquisas
em torno do tema, técnica do Ipea por algum tempo, explica que a
concepcao econdmica dapobrezadiferencialinhas de pobrezaabsolutas
e relativas. Nas linhas de pobreza relativas, o que se faz é estabelecer
um valor que tenha como referéncia o nivel de vida médio na sociedade
considerada: pobres sdo, por exemplo, aqueles que recebem menos
de 60% da renda média do pais. Essa composicao cria evidentemente
dificuldades para comparacdes internacionais, e coloca a énfase nos
aspectos de desigualdade de renda e exclusao social. Ela ¢ mais comum
nos paises com alto nivel de renda. Ja as linhas de pobreza absolutas
definem-se a partir da composicao do consumo minimo observado para
a satisfacao das necessidades basicas. Para os indigentes, esse minimo
sera restrito ao valor do consumo da cesta alimentar, ja para os pobres,
incluira outras despesas (Rocha, 2003: 14-17; 49-68).

Num pais com enormes desigualdades de renda, o estabelecimento
de linhas de pobreza “absolutas” e a continuidade de politicas
“focalizadas” de combate mostraram-se acertadas, permitindo que um
grande contingente de pobres e especialmente de muito pobres tenha
conseguido “sair da pobreza” - num sentido estrito. Permanece, no
entanto, uma série de dificuldades para um combate eficaz e duradouro
do problema. Um conjunto de dificuldades esta relacionado a problemas
mais praticos eimediatos, relativos as estratégias de insercao dos pobres
na vida social. Outro conjunto de dificuldades esta relacionado a falta
de amplitude que as concepcodes econémicas dominantes possuem,
quando confrontadas a vida humana tomada em sua concretude, como
um fato social total. Tratemos brevemente de cada um desses conjuntos.

Um combate eficaz e duradouro da pobreza implica, evidentemente,
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estratégias de insercdo, por definicdo estaveis, dos pobres na vida
econOmica e social. Como alcancar essa estabilidade nas condicoes
contemporaneas é uma questao central, sobre a qual nao existe clareza.

A discussao acerca das politicas de combate a pobreza e das novas
dindmicas econdmicas que advéem da globalizacao, incluindo a escassez
de postos de trabalho, é central em duas obras relativamente recentes,
que tém a Africa do Sul (Ferguson, 2012) e a India (Gupta, 2015) como
objeto de pesquisa. As duas obras estao fortemente ancoradas em
etnografias realizadas por seus autores, e sua leitura evidencia o quanto
as condicoes historicas e culturais condicionam as formas de exercicio
do poder e as politicas de governo no combate a pobreza. Enquanto na
India as politicas de combate a pobreza estdo relacionadas as estratégias
desenvolvimentistas do periodo pés-colonial, na Africa do Sul, ha fortes
componentes distributivistas presentes na estrutura das sociedades
indigenas nativas. 19

Ferguson faz um longo e rico mergulho na histéria da constituicao do
dominio do “social” na Africa do Sul, evidenciando o quanto essa histéria
é diferente da europeia e também das teorias dos autores europeus que
tantoutilizamos comoreferénciaparanossostrabalhosnoBrasil. Oautor
sustenta que o crescimento dos programas de transferéncia de renda em
alguns dos principais paises que foram colénias (México, India, Brasil,
Africa do Sul, mas ndo so) estaria a configurar um verdadeiro Estado de
Bem-Estar social de novo tipo, com caracteristicas particulares (2015:
64-78). Nessas configuragoes, estariamos assistindo ao surgimento de

15 Os fortes componentes distributivistas ajudariam a entender por que existe um razoavel consenso
naquele pais acerca da correcao das politicas antipobreza. Somadas as capacidades institucionais,
informacionais, financeiras e de taxacéo do aparato da administracéo publica federal, isto ajudaria a
explicar o sucesso daquelas politicas na Africa do Sul: “(...) a broad acceptance of these programs appears
to extend across nearly the whole range of society, with feelings about the legitimacy of public assistance
quite widely shared across both class and race divides. At least in South Africa (...), it seems to be broadly
accepted that it is anormal and proper part of the mission of the state to issue monthly cash payments to
awide range of people deemed to be in need (2015: 8-9; 63-64). A diferenca em relacéo ao Brasil é evidente.
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uma nova forma de atuar politicamente, em prol da distribuicdo como
um dos eixos estruturadores de novas relacoes sociais. Essas novas
“politicas da distribuicao” ultrapassariam as limitacoes da “politica da
producao”, que foi incapaz de inserir a imensa maioria das populacdes
coloniais (e ndo s6 uma parcela da sociedade, como no capitalismo
europeu e americano). Também seriam capazes de se tornar elementos
de mobilizacao politica, em prol de novas potencialidades (idem, 165-
190).

Em consonéncia com a énfase nas politicas de distribuicao, Ferguson
confere um papel destacado as politicas de renda basica universal,
concebendo astransferéncias derenda ou transferéncias sociais a partir
de um principio mais geral que chama de “distribuicao justa” (rightful
share)#5.Segundo este principio, qualquer membro da sociedade
deveria ter o direito a uma vida digna e a receber transferéncias que lhe
permitam isto; inclusive, no seu modelo mais radical, transferéncias
de propriedade. Alguns programas publicos na Namibia adotaram
a renda basica universal, e muitos ativistas na regido do sul da Africa
tém advogado a favor de uma politica de distribuicao justa mais radical
(idem, ibidem: 16-17; 178-183).

E importante observarmos que as politicas de renda basica universal
estiveram no horizonte das politicas adotadas pelo Partido dos
Trabalhadores. Como ja lembramos, ao menos um importante membro
doPT, 0 senador Eduardo Suplicy, vem propondo desdeinicios dadécada
de 90 a adocao da renda basica universal. O momento de indefinicao
e paralisia quanto a politica a ser adotada no combate a pobreza em
2003 a que ja fizemos referéncia foi, em boa medida, resultante de uma
encruzilhada programatica. Se as politicas de transferéncia de renda
condicionadas eram vistas com desconfianca por conta de seu possivel
comprometimentocomumafilosofiaeumapratica “neoliberais”,arenda

196 Observe-se que 0 autor recusa a teoria da dadiva de Mauss como fonte para a construcéo de tal
principio, lembrando, com Woodburn, que “compartilhar ndo ¢ uma forma de troca” (2015: 176).
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basica gratuita era percebida inversamente. Estaria comprometida com
concepcoes “radicais” e, no fundo, “comunistas”, incompativeis com a
gestao da maquina publica e com um mandato presidencial.'¥’

Em sua anélise da violéncia estrutural contra os pobres na India, Gupta
¢ menos prescritivo que Ferguson, o que tem como consequéncia um
maior ceticismo quanto as possibilidades de as politicas de combate
a pobreza alcancarem resultados efetivos, ao menos a médio e longo
prazos. As contradicoes entre um modelo de desenvolvimento que
aposta fortemente na expansdo do setor de servicos e na insercao
subordinada na economia global, por um lado, mas que, por outro,
atende a centenas de milhoes de necessitados com mais de trinta
programas de assisténcia social e combate a pobreza - tanto por conta
das sugestoes dos organismos transnacionais quanto por conta das
condicoes derivadas da disputa eleitoral pela ocupacdo dos postos na
maquina publica - estdo no centro da analise do autor. Gupta conjetura
que o equilibrio instavel derivado desse arranjo nao é capaz de se manter
a médio e longo prazo (2015: 279-294).

Os programas de combate a pobreza na India possuem, no entanto,
caracteristicas distintas dos programas adotados no Brasil, aspecto
este que deve ser mais bem desenvolvido em uma analise comparativa

197 Ferguson nao considera incompativeis os programas de transferéncia de renda e a renda basica
universal: “(...) analytically, one is tempted to see radical challenges to the system of ownership of
the means of production as quite fundamentally different from the merely ameliorative politics
normally associated with social assistance. But I want to suggest that these two forms of politics are
not as separate as they seem and that bringing the two into relation raises some intriguing political
possibilities. In particular, the existence of powerful political claims to ownership of a national wealth,
when juxtaposed with a remarkably elaborate and effective apparatus of direct distribution, allows us
to imagine (and perhaps see some preliminary flickers of) a different kind of distributive politics, one
that has affinities both with fundamental social principles of allocation familiar to anthropologists and
with some of the most challenging recent thinking of philosophers and social theorists. That is a politics
of what I call “the rightful share.” (Ferguson, 2015: 168). Mas Ferguson parece desconhecer as iniciativas
em prol da renda basica universal no Brasil e a atuacdo de Suplicy, embora esteja informado sobre a
Rede Europeia da Renda Basica (Basic Income European Network, em inglés), criada em 1986, através
do trabalho de van Parijs (idem, ibidem, 210) (van Parijs, 2013). O proprio Suplicy afirma: “eu passei a ter
conhecimento da BIEN, em 1992, depois de ja ter apresentado o Projeto de Lei No 80/1991, que instituia o
Programa de Garantia de Renda Minima” (Suplicy, 2004: 08).
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especifica. Na India, o aparelho administrativo ptblico parece ser
menos centralizado que no Brasil, assim como é maior a presenca de
atores privados internacionais (ONGs sobretudo, mas nao so). A escala
do problema também nao pode ser desconsiderada, com a populacao
indiana sendo cerca de seis vezes maior que a brasileira, com um
nuamero de pobres e desassistidos proporcionalmente ainda maior.

Ferguson e Gupta convergem em dois pontos importantes. Primeiro, na
critica as generalizacoes apressadas acerca de supostas consequéncias
universaisdaintensificacaodaglobalizacaoedaexpansaodocapitalismo
financeiro. “Neoliberalismo” é um rétulo insuficiente para dar conta das
situacoes nas quais as elites e as classes dominantes articulam-se com as
forcas globalizadoras, nos planos local e nacional. As formas concretas
através das quais se constroem essas aliancas geram resultados muito
distintos. A alianca das elites urbanas e industriais da India com o
capital americano e inglés transnacional, a partir da “liberalizacao” do
inicio da década de 90, tem como consequéncia um “neoliberalismo”
muito especifico, que precisa ser estudado nas suas particularidades
(Gupta, 2012: 237-241). Isto também tem consequéncias sobre a critica
ao neoliberalismo: a nocdo de biopoder de Foucault, por exemplo,
precisa ser mais bem qualificada diante de um governo que se mostra
incapaz de construir o principio da individualizacao, possuindo uma
racionalidade manca, por assim dizer (idem, 08-14). Da mesma forma,
quando o Congresso Nacional Africano checa ao poder com a eleicao
de Nelson Mandela, em 1994, a repactuacao interna e externa tera
resultados que precisam ser entendidos na sua singularidade. Segundo,
ambos convergem também ao alertarem quanto a necessidade de
articular os distintos programas de combate a pobreza a processos
mais amplos de mobilizacdo politica e de transformacio economica,
sob pena de que esses mesmos programas se tornem, de maneira
inversa a seus melhores propositos, capazes de inocular o virus da
indiferenca estrutural diante dos descalabros da pobreza (Gupta, 2012:
278; Ferguson, 2015: 173).

O segundo conjunto de dificuldades para um combate eficaz e
duradouro da pobreza esta, como adiantamos, na falta de amplitude que
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as concepcoes econdmicas dominantes possuem quando confrontadas
com a vida humana tomada na sua concretude, como um fato social
total. Para dialogar com esse conjunto, voltemo-nos brevemente para
algumas contribuicoes historicas e socioldgicas acerca da pobreza
-evitando, contudo, uma sociologia da pobreza, por razdes que,
esperamos, ficarao claras.

Seguindo a contribuicdo de Ivo (2008: 81-82), podemos afirmar a
existéncia de trés paradigmas modernos principais sobre os distintos
significados da pobreza, cada um deles envolvendo encaminhamentos
politicos de natureza distinta: o paradigma da igualdade (Tocqueville);
o paradigma da exploracao (Marx e Engels) e o paradigma da dadiva
republicana (Simmel).

Tocqueville parte da perspectiva do reconhecimento dos cidadaos no
ambito da democracia liberal, tratando a questao da assisténcia como
uma responsabilidade da caridade privada, restringindo a acao do
Estado a urgéncia e a garantia das condicoes minimas de vida. Marx e
Engels entendem a questao da pobreza como resultado da exploracao e
dadominacaodo capital sobre otrabalho assalariado. Desta perspectiva,
a assisténcia a pobreza é mitigadora, um alivio para as condicdes de
exploracao, mas dificulta a luta politica emancipatéria. O paradigma
simmeliano contrapoe-se ao entendimento da pobreza e do pobre como
“inateis do mundo”, “desqualificados e indesejaveis”, situando-os em
termos de direitos de cidadania e remetendo o tema, portanto, a questao
daredistribuicio de renda.™®

198 Nao podemos, no entanto, deixar de registrar que essa mesma perspectiva pode ser vista com
olhos menos positivos, se adotarmos, por exemplo, um ponto de vista foucaltiano. Ao analisar a
incapacidade do discurso ortodoxo da economia politica classica em lidar com a questao da pobreza,
e a importancia da “economia social” (Sozialpolitik na Alemanha e économie sociale na Franca) do
inicio do século XIX ao fazé-lo, Procacci ja tinha argumentado que as politicas governamentais
para os pobres ndo combatem a desigualdade, mas a diferenca que eles representam, assim como o
represamento de forcas a disposicao do capital. “Diferenca” que se manifestaria na “devassidao” moral
dos pobres, que nao conheceriam o valor moral do trabalho, da higiene e de todos os atributos da
“ordem” (1991: 160-164).
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Os ganhos analiticos que este ultimo paradigma permite sao
importantes. Trata-se de uma perspectiva que se recusa a ver em
uma “sociologia da pobreza” um campo especifico de investigacoes,
remetendo o tema as questdes centrais relativas a formacao do
vinculo social na modernidade (Ivo 2008: 71). Que tipo de interacao se
estabeleceria entre o pobre, a pobreza e a sociedade mais ampla?

A assisténcia por parte de individuos ou de organizacdes de caridade
privadas (inclusive religiosas) lida com os pobres como individuos.
Transformacdes importantes aconteceram quando tal assisténcia foi
progressivamente centralizada em circulos cada vez mais amplos,
fazendo emergir, a partir de formas concretas e sensiveis, uma noc¢ao
abstrata de pobreza. Some-se a isto, na primeira metade do século XIX,
o inicio da atuacao estatal (Simmel, 1971: 165-166).

O “pobre” e a “pobreza” resultam de uma relacao de assisténcia que se
estabelece entre dois polos — o0 pobre e aquele que lhe ajuda, no primeiro
caso, a pobreza e a assisténcia por parte do “Estado”, no segundo. O
“pobre” vive a dualidade de estar, simultaneamente, dentro e fora
da sociedade, mas a “pobreza” s6 se constitui uma vez que se coloca
como problema social. A pobreza é, sobretudo, uma categoria moral
- aqueles que recebem ou que deveriam receber assisténcia segundo
as normas sociais - cujo mandato advém tanto do direito a assisténcia
que os pobres possuem quanto da obrigacao de ajuda-los por parte da
sociedade (Simmel, 1971: 169-171). Conformando-se a partir das reacées
sociais a situacoes especificas concernentes aqueles que nao podem
consigo mesmos, tal categoria nao pode ser reduzida a um estado
guantitativo (Simmel, 1971: 175-176).

Embora a obrigacao moral de assisténcia seja um ganho da perspectiva
simmeliana, é inegavel que ela precisa ser atualizada em funcao dos
aprendizados do século XX, que foram dando novos contornos a nocao
de “ajuda”, na direcdo da reinclusao social. Para tal revitalizacao
da obrigacao moral da assisténcia, podemos nos valer da teoria das
capacidades desenvolvida pelo economista indiano Amartya Sen.
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Para Sen, a pobreza deveria ser compreendida como privacao de
capacidades basicas, ao invés de baixo nivel de renda, o critério
tradicional utilizado para a sua identificacdo. A pobreza consiste,
fundamentalmente, na caréncia de capacidades sociais basicas, que
inabilitam os pobres ao exercicio das liberdades mais fundamentais.
Tal perspectiva nao significa a negacao da ideia de que a baixa renda
é uma de suas causas principais e abre possibilidades analiticas antes
inexistentes, uma vez que foca nos fins humanos, desviando a atencao
principal dos meios (e de um meio especifico que geralmente recebe
atencao exclusiva, a renda) (Sen, 2000: 109; 112).

A superacio da pobreza sé seria possivel na medida em que se garanta
o desenvolvimento humano, e este ultimo s6 pode ser garantido com
liberdade (Sen, 2000: 27-50). Por essa via, Sen reinsere a discussao
sobre a pobreza no quadro mais geral da (re)insercao na vida publica
e social, resgatando a participacao social como elemento central para
a elaboracdo de politicas em sociedades democraticas — com isto,
as liberdades politicas e os direitos civis tornam-se parte crucial do
exercicio da propria elaboracdo das politicas economicas. Em suas
palavras: “Em uma abordagem orientada para aliberdade, as liberdades
participativas nado podem deixar de ser centrais para uma analise das
politicas publicas” (Sen, 2000: 134).

Embora seja economista de formacao e tenha recebido um prémio Nobel
de Economia em 1998 (por seu trabalho com “economia do bem-estar”),
Sen se insurgiu, ao longo de toda a sua carreira, contra as abordagens
dominantes em sua area que, segundo ele, tém centralidade nas coisas
como fins, e ndo nas pessoas e em seu bem-estar (Sen e Kliksberg, 2010).
Atualizando as teorias de Adam Smith no campo da escolha social e de
John Rawls no campo dajustica social, Sen foi capaz de aliar humanismo
ediscussoes economicas, preocupando-se emreinserir essas discussoes
num quadro mais amplo. Ele adquiriu crescente notoriedade com seu
trabalho e, na década de 90, foi contratado como assessor do Programa
das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 6rgao da ONU criado
em 1965 para “promover o desenvolvimento e erradicar a pobreza no
mundo”).
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No PNUD, a partir dos trabalhos iniciados por Mahub ul Haqg, Sen
elaborou importantes indicadores economico-sociais, sempre
chamandoaatencioparaanecessidade de setrabalhar com um espectro
de informacdes que va além desses indicadores. Suas contribuicdes
decisivas para a elaboracdo do Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) e do Indice de Pobreza Humana (IPH) devem ser vistas dessa
forma, e ndo reificando os importantes avancos obtidos com a utilizacao
desses indicadores.

O IDH e o IPH foram adotados pelo PNUD respectivamente em 1993
e em 1997. O primeiro compde-se a partir da expectativa de vida
(percentual da populacdo em cada pais que nao atinge os 40 anos), do
percentual da populacdo analfabeta e da falta de acesso aos recursos
publicos e privados (percentagem composta pelas pessoas que nao tém
acesso ao servico de saude, agua potavel e nutricao razoavel - criancas
abaixo do peso para esta ultima variavel). O segundo compoe-se a
partir de indicadores de educacao (alfabetizacao e taxa de matricula),
longevidade (esperanca de vida ao nascer) e renda (o PIB per capita).
Ambos vao além, note-se, da renda como medidor da pobreza e nao
sdo uma mera ponderacdo agregada das dimensdes selecionadas, se
com isso se entende algo como uma soma matematicamente exata.
Sen nota, de forma arguta, numa nota de pé de pagina, que os Human
Development Reports produzidos pelo PNUD “(...) sio muito mais ricos
de informacoes relevantes do que aquilo que se pode obter com uma
concentracao exclusiva nos indicadores agregados como o IDH e o IPH”
(Sen, 2000: 127; 358).

Partindo de uma abordagem historica ampla, Lawrence Fontaine traz
outra contribuicao importante para as reflexdes acerca das relacoes
entre o pobre, a pobreza e a sociedade como um todo. A historiadora
francesa fez uma pesquisa de largo alcance sobre os usos do “mercado”
desde a Reforma Protestante, enfatizando um aspecto pouco lembrado
ou mesmo recalcado quando se fala desta instituicao, a saber, os usos
que dele fazem “os de baixo” (Fontaine, 2014). O “mercado” é uma
instituicao pervasiva nas sociedades modernas, apresentando-se sob
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diversas formas e em diferentes niveis da vida social. Para os mais
pobres e, em particular, para as mulheres, o mercado tem sido - e
ainda é - um fermento de liberacao, estando no coracao das estratégias
de sobrevivéncia daqueles mais suscetiveis a cair na pobreza. Isto
explicaria por que historicamente as elites e os poderosos se insurgem
contra as diversas manifestacdes da “economia popular”, bem como
contra o microcrédito e as microfinancas, o que a autora demonstra
através das agruras dessas ultimas modalidades de financas (Idem,
2014: 196-240).

Nao apenas o acesso ao “mercado”, mas a propria economia deveria se
tornar um bem publico, o que implicaria o acesso universal aos servicos
bancarios, o direito a estabilidade econémica e a gestdo democratica das
empresas, na qual os trabalhadores sao chamados a participar de suas
decisoes estratégicas. O exercicio dessas atividades nao é visto como
econdmico strictu sensu, mas como desenvolvimento de capacidades
para administracao da vida social, transformando o dominio até entao
restrito da atividade econdmica. Por esse caminho, mais uma vez, a
pobreza nao se define pela falta de recursos monetarios, levando em
conta a diversidade de individuos, suas situacdes de subordinacio e
suas capacidades para agir (Idem, ibidem: 349; 352-360).

Existe, portanto, todo um caminho a ser trilhado na construcao do
que se poderia chamar de uma historia cultural dos pobres em nossa
formacao social. Um ponto de apoio importante aqui € um belo texto
de Roberto da Matta, escrito em 1993, no qual o autor analisa a pobreza
urbana no Brasil contemporaneo, investindo na compreensao do
tridngulo composto pelos pobres, o Estado e a sociedade. Utilizando-se
de entrevistas qualitativas o autor procurou retratar a visao dos pobres
(os “de baixo”) mas também dos “de cima” e a relagao reciproca entre os
dois.

Num mundo em que a exclusao secular é a regra, os pobres atribuem ao
Estado a funcao de prové-los com oportunidades de acesso a cidadania,
e percebem as politicas sociais como mecanismos compensatorios. As
constantes descontinuidades dessas politicas sdo o fermento para uma
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crescente descrenca nas instituicoes democraticas, consolidando o
cinismo com que eles olham para a politica e para as politicas sociais
(da Matta, 1993: 113-116).
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ANEXOI:

Pobreza e Desigualdade nas publicacoes
Textos para Discussao (TD) e Planejamento
e Pesquisa Economica (PPE)

O levantamento acerca da producao sobre pobreza e desigualdade nas
publicac6es do Ipea foi realizado nos periodicos Textos para Discussdo
(TD) e Pesquisa e Planejamento Econdomico (PPE). O Ipea tem uma
grande diversidade de revistas, peridédicos e boletins que cristalizam
a imensa producdo do Instituto. No momento em que escrevemos,
hd 17 publicacoes periddicas ativas: Textos para Discussdo; Carta
de Conjuntura; Comunicado do Ipea; PPP - Planejamento e Politicas
Publicas; PPE- Pesquisa e Planejamento Econdémico; Radar; Revista
Tempo do Mundo; Série Situacdo Social; Notas técnicas; Boletim de
Economia e Politica Internacional; Boletim Mercado de Trabalho;
Boletim de Politicas Sociais — acompanhamento e andlise; Boletim
Regional, Urbano e Ambiental; Boletim de Andlise Politico-Institucional;
Relatorios de Pesquisa; Temas relevantes da Agenda Federativa; Textos
para Discussdo CEPAL-Ipea. (Cf. http://www.ipea.gov.br/portal/index.
php?option=com_alphacontent&view=alphacontent&Itemid=357.
Acesso em 30/04/2020. E importante enfatizar mais uma vez que todo
acesso a essas publicacgdes é publico e gratuito).

Ao seleciona-las, nao pretendemos, de forma alguma, que esgotem ou
sejam “as mais representativas” do tema em questao, embora possamos
conjeturar que, ao menos, facam parte deste universo. A escolha deve
ser considerada um ponto de partida para pesquisas mais completas.
As duas publicacoes escolhidas sao importantes, ainda que por razoes
distintas.

A revista Pesquisa e Planejamento Economico (PPE) é uma das mais
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(sendo a mais) prestigiosas publicacoes do Ipea, e a mais antiga ainda
em atividade. Foi criada em 1971, e seu primeiro editor-chefe foi
Hamilton Tolosa, um técnico que é também um renomado especialista
em desigualdade de renda no Brasil e que, até 2015, ainda trabalhava no
Instituto.

Na “Apresentacdo” a seu primeiro numero, o presidente do Ipea, na
ocasido, Mario Claudio da Costa Braga, define a perspectiva da revista
e seus futuros colaboradores: “Hoje, apos sete anos de trabalho,
entendemos que a atual dimensao e atribuicoes do Ipea justificam a
criacdo de uma revista técnica, cujo principal objetivo é a divulgacao
de metodologia e resultados de pesquisas tedricas e empiricas sobre
planejamento econdmico e social. Serdao considerados matéria para
publicacdo ndo somente os estudos realizados internamente, mas
também quaisquer trabalhos que contribuam para uma melhor
compreensao do processo de planejamento no Brasil” (http://ppe.ipea.
gov.br/index.php/ppe/issue/view/25. Acesso em 30/04/2020).

O corpo editorial é composto pelos mais prestigiados economistas
da Instituicdo, e o periddico desenvolveu suas praticas emulando as
revistas universitarias americanas, servindo-se da pratica de pareceres
andnimos como forma de garantir qualidade. Cada nimero da revista
tem diversos artigos, como é comum nas revistas cientificas. Isto
faz com que tenha um grande ntimero de articulistas de fora do Ipea
(em muitos numeros, a maioria dos articulistas ndo é da instituicao),
exercendo um importante papel na articulacdo com outros centros e
instituicoes de pesquisa e assessoria governamental.

Texto para Discussdo (TD) é de outro “naipe”, sem deixar de ser
importante. Ele comecou a ser publicado, em 1979, sob a forma de um
caderno de textos no qual raramente se publicava mais do que um paper.
Até o final de 2015 haviam sido publicados 2.165 TDs, e no momento em
que escrevemos essas linhas (fevereiro de 2020), eles ja ultrapassam
2.542. Seu objetivo maior é divulgar a producao dos técnicos da casa, e a
publicacio dos papers acontece de acordo com sua entrega aos editores.
Quase todos os autores sdo do proprio Ipea, além dos bolsistas da casa.
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Em levantamentos do tipo que realizamos aqui sempre restam questoes
relativas aos critérios para enquadramento dos textos aos parametros
de sua busca - mais ainda quando lidamos com temas difusos como
“pobreza” e “desigualdade”. A interface, sobretudo com a area de
pesquisas relativas ao trabalho e as relacoes de trabalho, entre outras, é
grande. O critério sempre foi tomar a pobreza e/ou a desigualdade como
interesse central do texto. Dessa forma, artigos sobre o “emprego” foram
excluidos, a ndo ser que tratassem direta e centralmente dos temas
propostos para a busca. Nao pretendemos ter feito um levantamento
“exato”, mas ele certamente nos da excelentes indicadores sobre essa
producao. Outros pesquisadores utilizando os mesmos parametros
podem encontrar resultados ligeiramente distintos, mas confirmarao,
acreditamos, as mesmas tendéncias gerais.

Os resultados que encontramos foram os seguintes:

Para Texto para Discussdo, encontramos, entre 1979 e 2015, um total
de cento e sessenta e dois artigos (162) sobre a tematica “pobreza
e/ou desigualdade”. Se desmembrarmos esse periodo, achamos,
especificamente: no periodo entre 1979 e 1984, apenas trés (3) artigos,
no periodo entre 1985 e 1994, vinte e sete artigos (27) , no periodo entre
1995 e 2002, quarenta e seis artigos (46) e no periodo entre 2003 e 2015,
oitenta e seis artigos (86). Os autores mais frequentes sao Ricardo Paes
de Barros, Rosane Mendonca, Pedro de Souza, Samuel Franco; Marcelo
Medeiros; Sonia Rocha; Sergei Soares; Mirela de Carvalho; Lauro Ramos;
Rafael Osorio; Régis Bonelli e Hamilton Tolosa.

Para Pesquisa e Planejamento Econdémico, encontramos os seguintes
resultados: um total de um total de cento e seis artigos (106), assim
distribuidos: quarenta e trés (43) entre 1971 e 1984; vinte e quatro (24)
entre o inicio da Nova Republica e o inicio dos mandatos de Fernando
Henrique Cardoso (1985-1994); quatorze (14) na era FHC (1995-2002) e
vinte e cinco (25) na era Lula/Dilma.

Pesquisa e Planejamento Economico demonstra assim, maior autonomia
em relacdo aos interesses e as iniciativas dos governos ao longo do
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tempo, quando comparada a Textos para Discussdo. Confirmam tal
diagnostico a distribuicao das publicacoes dos artigos e a divisao que
seus respectivos editores fazem das “areas da economia”.

Quanto a distribuicdo das publicacées ¢é significativo que, em
PPE, o nimero de artigos durante o Regime Militar tenha sido
proporcionalmente alto (43, enquanto apenas trés em TD), enquanto
um namero relativamente pequeno de artigos foi publicado durante
a era Lula/Dilma (25 artigos, enquanto em TD foram 86, uma razao de
qguase um quarto).

A classificacdo que os editores fazem de seus respectivos artigos,
em cada publicacdo, também revela diferencas. PPE seguiu, na sua
classificacao, o codigo do Journal of Economic Literature, no qual sao
propostas 19 categorias: economia e ensino; histéria do pensamento
econOmico e abordagens heterodoxas; métodos matematicos e
quantitativos; microeconomia; macroeconomia e economia monetaria;
economiainternacional; financas; economia do setor publico; economia
da saude, educacao e bem-estar; economia do trabalho e demografia;
direito e economia; organizacao industrial; administracao de empresas,
marketing e contabilidade; histéria economica; desenvolvimento
econdmico, tecnologia e crescimento; sistemas econdémicos; economia
agricola e economia do meio ambiente; economia urbana, rural e
regional; categorias diversas.

Texto para Discussdo classifica as areas da economia de
forma distinta. Quando foi publicado o TD ntimero mil, em 2003, os
editores publicaram um nuamero especial, acompanhado de um CD
comemorativo (como parte das comemoracgoes dos 40 anos do Ipea, em
2004), no qual foram republicados todos os TDs anteriores, precedidos
de uma apresentacao (uma pequena resenha sobre os artigos mais
importantes de cada area). Foram apresentadas resenhas de 28 areas:
agricultura; competitividade externa; desenvolvimento econ6émico;
economia e demografia; economia internacional; economia regional
e desenvolvimento econémico; educacao; energia; financas publicas;
gasto publico social; gestao publica; infraestrutura econémica;inovacao
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tecnologica; macroeconomia e economia monetaria; mercado de
trabalho;métodosquantitativos;microeconomia;pobrezaedesigualdade
no Brasil; politica e organizagao industrial; politica e reforma tributaria;
politica urbana, habitacdo, transporte e saneamento; previdéncia,
seguridade e assisténcia social; privatizacao; reestruturacao produtiva
e competitividade; regulacdo ambiental; regulacdo econémica e defesa
da concorréncia; saude; seguranca publica e criminalidade.

A resenha sobre a area “Pobreza e desigualdade no Brasil” apresenta,
por sua vez, sete topicos, assim discriminados: quarenta anos de
crescimento, desigualdade e pobreza no Brasil; utilizando o crescimento
e as reducoes na desigualdade como instrumentos para combater
a pobreza; desigualdade de renda e funcionamento do mercado de
trabalho; determinantes da pobreza; consequéncias da pobreza e
da desigualdade; politica macroecondémica, pobreza e desigualdade;
politicas sociais, pobreza e desigualdade.

O topico “quarenta anos de crescimento, desigualdade e pobreza no
Brasil” tem particular importancia para a discussao deste capitulo.
Nele, os editores posicionaram-se de maneira claraem relacao ao debate
iniciado no final da década de 60 e intensificado com os dados do censo
de 1970. Sigamos as formulacgoes dos editores:

“O debate original consistia em definir ou nao este pais como um caso
classico de crescimento economico gerador de pobreza. Por um lado,
argumentava-se que apesar da década de 1960 ter sido marcada por um
crescimento narenda per capita, o aumento na desigualdade no periodo
teria trazido como consequéncia um aumento na pobreza. Por outro,
havia demonstracoes de que mesmo com o aumento na desigualdade
de renda, todos os segmentos sociais no pais, desde os mais pobres
até os mais ricos, beneficiaram-se do crescimento econdmico. No
fim da década de 1980 e sobretudo ao longo da década de 1990, novos
estudos do Ipea vém retomando esta polémica questao (TDs 89, 166,
274,286, 361, 368, 398, 454, 709 € 730). O TD 286, utilizando informacoes
atualizadas e metodologia especifica, comprova que, apesar do aumento
na desigualdade ao longo das décadas de 1960 e 1970, todos os estratos
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de renda no pais, de fato, experimentaram ganhos. Portanto, o Brasil
nao pode ser considerado como um caso classico de desenvolvimento
econdmico gerador de pobreza” (CD Comemorativo do TD 1000. Ipea,
2033: 51. Grifos nossos. http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/
PDFs/TDs/td_1000.pdf. Acesso em 30/04/2020).

Observe-se, por ultimo, que a classificacdo deste CD Comemorativo
encontrou, em termos quantitativos, resultados muito proximos aos
nossos, o que confere razoabilidade ao esforco que fizemos. Com efeito,
o trabalho cita um total de 80 TDs entre 1979 e 2003 na area “Pobreza e
desigualdade no Brasil”, enquanto nos chegamos ao total de 81.
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Levantamento da publicaciao Pesquisa e
Planejamento Economico acerca dos temas
Pobreza e Desigualdade, 1971-2015

400

Totalizacao por periodos:

1) 1971-1984 = 43 (Regime Militar)

2) 1985-1994. = 24, (Nova Republica até FHC)
3) 1995-2002= 14, (FHC)

4) 2003-2015=25 (Lula e Dilma)

TOTAL =106
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Levantamento da publicacao Textos
para Discussao acerca dos temas
Pobreza e Desigualdade, 1979-2015
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Totalizacdo por periodos:

1) 1971-1984 = 3 (Regime Militar)

2) 1985-1994, = 27 (Nova Republica até FHC)
3) 1995-2002= 46 (FHC)

4) 2003-2015=86 (Lula e Dilma)

TOTAL =162
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Alinhavos e novos pontos

Nosso interesse nesta pesquisa foi compreender como, em uma
determinada instituicao estatal que nao atua junto a populacao, e sim
junto as instancias centrais do governo, o estado é fabricado por meio
da producao de conhecimento para o planejamento do desenvolvimento
— um planejamento centralizado e autoritario do desenvolvimento
na ditadura militar-civil e de pesquisa aplicada para a construcao e
a avaliacdo de politicas publicas, no processo democratico que teve
inicio no final dos anos 1980, sua producéo tendo sido, num primeiro
momento, dirigida apenas as elites governamentais e, mais tarde,
também, pretensamente, a “sociedade”. A atualizacdo da instituicao
aos novos tempos expressou-se na construcio retrospectiva da
autorrepresentacao do Ipea como um think tank por seus técnicos
de planejamento e pesquisa, mas também por estudiosos do campo
econdmico e por organizacdes niao governamentais produtoras de
ranking globais (capitulo 2) . O nome da func¢ao-fim do Ipea, “técnico de
planejamento e pesquisa”, parece conter a sintese da propria trajetoria
da instituicdo ao manter o termo planejamento, apesar de ja nao ser
esta sua atuacao primordial.

Nosso estudo, portanto, ndao tomou o “Estado” como uma representacao
abstrata em perspectiva macropolitica, nem tampouco o fez de uma
perspectiva micropolitica, a partir das politicas sociais atualizadas
por diferentes instituicoes (prisoes, hospitais, servigo social etc.). Nao
presumimos uma racionalidade univoca do estado, mas buscamos
explorar as tensoes entre as diferentes visdes dos ipeanos sobre como
o Instituto deveria se organizar e atuar como uma instituicao estatal,
considerando o contexto institucional em suas dinamicas internas e
conexoes externas. Tal movimento de investigacao possibilitou-nos
compreender como a diversidade de posicionamentos sobre ser mais

403



404

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

ou menos institucional, por exemplo, variava de acordo com a maior
ou menor afinidade dos TP com o projeto politico do governo federal
do momento. Permitiu-nos igualmente perceber que a diversidade
de pensamento, valor presente desde a origem do instituto (capitulo
4), possibilitava a presenca dos ipeanos em governos com distintas
configuracoes politicas e, por vezes, com projetos antagonicos para
o pais. Ou, ainda, que tais dindmicas se ancoravam na presuncao da
separacao entre conhecimento técnico-cientifico e politica.

Assim, observamos como, ao longo da existéncia do Instituto,
seus estudos foram concebidos para contribuir com politicas de
governo distintas, inclusive, no que se refere ao mesmo “problema”:
planejamento e pobreza (capitulos 5 e 6). Em uma abordagem mais
sincronica, priorizamos entender a posicao que ocupa na estrutura do
Estado: sendo parte dele,masnao de suaadministracio;criado comoum
celeiro de ideias ou, em termos mais recentes, vocacionado para pensar
o Brasil, principalmente, a partir de um viés economico, e para produzir
um conhecimento a ser divulgado (de forma mais ou menos controlada,
a depender do periodo histérico) e, portanto, mantendo relacao (em
geral tensa) com a imprensa e com a elite governamental. A partir desse
investimento de investigacao, logramos mapear os afastamentos e as
aproximacoes dos ipeanos em relacao aos campos sociais da politica,
da producao do conhecimento, da midia e da economia, a partir de suas
reflexoes sobre o “dever ser” do instituto (capitulo 2 e 3). Assim sendo,
sempre mantivemos em mente que, quando pesquisamos o Estado,
estamos nos referindo a um constructo que indica e evoca realidades
multiplas (de valores e condicdes materiais). Se qualquer instituicao
social é marcada por tal multiplicidade, as instituicoes estatais parecem
guardar certa capacidade especial de ocultamento de sua pluralidade,
na medida em que encarnam a forca simbolica da unicidade emanada
pelo Estado (com maitiscula).

Assim, quando propusemos localizar o Ipea em relacdo a campos
sociais, inspirados em Bourdieu, nao buscavamos segmentar
realidades empiricas. Procuravamos antes rastrear aglutinacoes e



Epilogo

conexoes ja estabilizadas, ou seja, institucionalizadas — e como tais
sempre em disputa - em meio as quais os individuos se deslocavam, se
reposicionavam em redes e transformavam suas praticas (discursivas
e ndo discursivas), suas audiéncias e focos a fim de obterem melhores
condicoes de felicidade (Austin 1990), ou seja, de validacao de si (seu
lugar, sua visao, sua pratica etc.) e dos efeitos intencionados. Dessa
perspectiva, ao seguir a metafora do Ipea como um think tank, pudemos
inseri-lo em uma configuracao de instituicoes mais ampla, a partir das
conexoes tracadas pelos proprios ipeanos. Rastrear conexdes entre
campos por intermédio deles foi igualmente revelador do quanto a
construcao de suas fronteiras é orientada para determinados fins — em
especial, por sua inser¢ao como uma instituicdo em permanente fazer-
se nesse transito, ao recusar se identificar plenamente ou unicamente
com um deles.

Seguir as pessoas foi também a estratégia adotada quando recuamos
no tempo para entender a criacdo do Ipea em meio ao ambiente
institucional dos anos 1960, tomando como guia a biografia e a rede de
relacoes daqueles que sao considerados seus “pais fundadores”: Roberto
Campos e Reis Velloso. Escapamos, assim, da tentacao de construir
uma elaboracio exterior e, com base neste “quadro social maior”
(panoramico, histérico, socioldgico, politico etc.), localiza-lo nacional
ou globalmente. A nosso ver, este tipo de empreendimento parece
maximizar os riscos de imposicao de sentido por parte do analista, indo
na contramao da etnografia que atribui aos sujeitos o ordenamento do
mundo em que vivem e, ao etndgrafo, a apreensao dessa ordem e sua
compreensao em dialogo com as teorias antropologicas.

A construcao do Ipea como uma instituicao in between, ainda seguindo
a metafora do think tank, explicitou a nao rentabilidade de se pensar
qualquer organizacio por meio da trilogia Estado-Mercado-Sociedade.
O transito e a movimentacao dos ipeanos se davam de forma muito
mais complexa em meio a organizagdes que, s6 para efeito de clareza,
foram classificadas em campos sociais (politica, midia, producao de
conhecimento, economia) — sendo inegavel, por exemplo, a producao

405



406

IPEA - Etnografia de uma Instituigdo: Entre pessoas e documentos.

de conhecimento em varios 6rgaos politicos, mas também o fato de que
ele ndo é reconhecido como cientifico. A especificidade do Ipea consiste
justamente em gozar de ambos os reconhecimentos: é considerado
parte das redes politicas e das académicas, manobrando mediacdes
distintas para seinserir em uma delas, afastando-se momentaneamente
da outra.

Assim, pudemos observar que, nos diferentes estudos que publicam,
os ipeanos argumentam cientificamente sobre questdes politicas
(pobreza, planejamento, desenvolvimento, democracia etc.). JA em seus
dialogos conosco, com frequéncia, falavam politicamente sobre o Ipea
(sua organizacao, missao, assessoria/pesquisa etc.) e sobre sua atuacao
em contextos distintos. Na controvérsia relativa ao fato de o Ipea dever
ou nao produzir para assessorar mais diretamente o “Estado”, os
argumentos nao foram apresentados numa linguagem politica (adesoes
partidarias, aliancas ideoldgicas, afinidades politicas etc.), e sim em
termos ético-cientificos: liberdade de pensamento, autonomia critica
da ciéncia, diversidade necessaria a criatividade como pesquisadores,
nao submissao as agendas politicas da hora etc.; ou com argumentos
da ética do funcionalismo publico: necessaria contrapartida a funcao
institucional que encarnam, ao uso de recursos publicos, ao acesso
privilegiado a arquivos e pessoas etc. Um mesmo tema pode se
expressar em linguagens mais politica ou mais cientifica, como no caso
da polémica em torno do encerramento do Ipea Rio na gestao Marcio
Pochmann. Um grupo de TP do Rio escreveu um texto com argumentos
historicos, econdmicos, estatisticos sobre instituicoes federais etc.
para concluir pela pertinéncia da manutencao do escritorio do Rio e,
ao mesmo tempo, quando entrevistados por nds, enfatizaram razdes
politico-ideoldgicas do entao presidente do Ipea para o fechamento
do escritério. Em outras palavras, sdo varias as formas e as dinimicas
que pode assumir o transito entre linguagem da ciéncia e linguagem
politica, sem que isto implique em contradicao - mas sim em énfases,
tensoes e audiéncias distintas.

Assim, seguimos as diferentes visdoes dos ipeanos sobre a instituicao
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como tensoes (dentre as quais destacaram-se aquelas referentes a
producao de conhecimento e a assessoria ao Estado) e as interpretamos
como um modo de coordenacado das diferencas que contribuia para
sua relativa estabilidade e permanéncia em momentos de crise
considerados graves. Tal manejo das diferencas por meio do elogio a
diversidade e da habilidade em nao transformar tensao em conflito ou
embate direto, possibilitou a criacao de conexdes diversas por meio de
linguagens cientificas e politicas e, dessa forma, que se alternassem nas
instituicoes centrais do governo executivo.

Reconhecemos, com Pina-Cabral (2011), os varios aspectos que o termo
conhecimento combina, contudo, nesta investigacao, lidamos com
o modo como o conhecimento cientifico é demarcado e separado do
mundo cotidiano e de suas formas proprias de conhecimento. Quando
mencionamos duranteotrabalhode campoaproducaode conhecimento
como uma das tensoes do Ipea, nos referimos a autorrepresentacao
da propria ciéncia e a seu reconhecimento ampliado, ou seja, ao
discurso publico sobre a ciéncia (Nader 1996) A propria demarcacao
de fronteiras externas e internas a ciéncia aciona linhas de forca
especificas, ou seja, formas de poder proprias. Em relacao as fronteiras
internas, se ambas as ciéncias, a tedrica e a pratica, ou melhor, a
pesquisa académica e a pesquisa aplicada, gozam do poder de serem
consideradas universalizaveis (ou replicaveis), efeitos distintos de
poder podem ser mapeados em fluxos especificos de saber, praticas e
moralidades que se cruzam mas nao se recobrem totalmente em ambos
os tipos de pesquisa. Assim, como vimos nesta etnografia, as pesquisas
aplicadas sao mais rapidamente traduzidas em tecnologias de governo
porque ja nascem com este objetivo: propor acdoes no mundo a serem
transformadas em politicas de governo, ou seja, normativas politicas
com a forca dos processos estatais - aproximam-se, desta perspectiva,
dos anteriormente chamados “estudos de engenharia social” (Bastide
1979). Tal perspectiva, como vimos neste estudo, ndo advoga em favor
de pesquisas “académicas”, pautadas em agendas de investigacao
individuais. E o ponto em que a diversidade interna ao Instituto se
tornaria uma ameaca a sua existéncia, indicando uma estabilizacao de
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sentido mais rigida e duradoura.

Contudo, o Ipea produzinvestigacdes que pensam a propria organizacao
do Estado e nao apenas politicas voltadas para a populacdo. Em sua
origem, tinha como meta racionalizar a organizacao estatal de modo a
perseguir com mais sucesso o desenvolvimento - via “planejamento”.
Mais recentemente, criou a Diretoria de Estudos e Politicas de Estado,
dasInstituicoes e da Democracia (DIEST), voltada para “realizar estudos
e pesquisas ligadas a estrutura, organizacao e funcionamento do Estado
e seus arranjos institucionais, bem como as relacées entre Estado,
mercado e sociedade nos processos relativos ao desenvolvimento
nacional.’®® Parece, portanto, encarnar estudos sobre principios e
métodos de governo pelo Estado, bem como sobre a natureza dos
“objetos” de sua acdo, suas metas e instrumentos envolvidos. Nas
palavras de Foucault, combinaria em si os dois sentidos de “razao de
estado”, desdobrando a racionalidade estatal sobre si mesma e sobre
as forcas (bens, pessoas, circulacao etc.) que podem impulsiona-lo.
Dai sua relevancia pratica e simbolica: o conhecimento gerado pelos
ipeanos é concreto, estatistico e tem sido considerado necessario ao
desenvolvimento do estado e da nacdo chamada Brasil. Este € o sentido
de tecnologia de governo a que nos referimos anteriormente: um
conhecimento que quantifica formas, métodos e objetos/populacoes-
alvo, buscando tornar o mundo legivel para o Estado, pretensamente,
em suas reais expressoes e relacoes (Scott 1998). Desta perspectiva,
integra o que vem sendo chamado por estudiosos de “capacidade
cognitiva do estado (organizacdes estatais e seus agentes em relacao
com outros atores nao estatais). A separacao entre conhecimento,
técnica e politica so faz sentido, portanto, se considerada como parte
do préprio universo que se quer compreender e ndo como principio de
analise. Essa mesma separacao se fez presente quando desenvolvemos
a reflexao sobre as categorias de “planejamento” e “pobreza” ao longo

199 https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com
content&view=article&id=150&catid=116&Itemid=6 Acesso em 18/03/2020.
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da trajetoria do Instituto. Afinal, nossa perspectiva foi a de trabalhar
com o Ipea como um espaco de producao de sentidos e de categorias
classificatorias em acao —, no caso, por meio de documentos escritos e
elaboracoes dialdgicas.

Caberia, sem duvida, aprofundar o entendimento dessas categorias
classificatorias. Nesta etnografia, investigamos os diferentes sentidos
e relagoes que comportaram na historia do Ipea, mas nao pudemos
fazer uma arqueologia das nocoes de “planejamento” e “pobreza” em
nosso pais. Ainda assim cabe refletir, ainda que de maneira breve, sobre
alguns aspectos acerca da nocao de “planejamento”, complementando o
que foi dito no capitulo 5.

Como argumentamos naquele capitulo, o "planejamento” atuou como
um minimo denominador comum a dar continuidade e justificar a
historia do Ipea. Observamos que esse minimo denominador comum
foi flexionado, ao longo do tempo, em direcdes distintas, e que uma
das razoes da permanéncia do Instituto, ndo obstante suas crises e as
transformacoes da maquina administrativa federal, foi sua capacidade
deseadaptaraessasdiferentesinflexoes conjunturais. A diversidade dos
técnicos do Ipea, garantida desde os primeiros momentos e para além
da ditadura militar-civil e seus tensionamentos e distensionamentos,
mostrou-se um importante capital institucional, capaz de garantir
- junto com a inegavel capacidade de seus funcionarios — que o Ipea
se mantivesse vivo, apesar das turbuléncias. Em cada conjuntura, a
instituicao soube se valer da rede de contatos e relacoes estabelecidas
por seus funcionarios e dirigentes, de forma a apresentar-se como
imprescindivel.

O planejamento centralizador e autoritario, vinculado aos propositos da
segurancanacional, ndo é algo reivindicado explicitamente por nenhum
integrante do Ipea, ao menos nao pelas pessoas com quem mantivemos
contato. Ao contrario, os diversos paladinos do planejamento — que em
geral defendem a subordinacao do Ipea as prioridades definidas pela
Presidéncia da Repuiblica-fazem questao de frisar de maneira unanime,
embora com formulacdées distintas, que esta defesa nao significa
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defender o planejamento praticado pela ditadura. Fizemos referéncia
a uma importante fala de Aspasia Camargo, ex-presidente do Ipea, que
procurava esbo¢ar uma nova forma de planejamento, distinto do “velho,
centralizado e dirigista, (..) um planejameneto estratégico, que nao
deixaria o Estado sem rumo (...) a margem de qualquer previsibilidade”.
O espaco para construcao desse novo planejamento ¢é algo em disputa
por diferentes concepcoes e apareceu tanto em diversos documentos
que consultamos quanto nas conversas com os TP.

Os dilemas que o planejamento atravessou, mais concretamente a
partir da segunda metade da década de 1980, nao dizem respeito
apenas a situacao economica adversa ou a opcoes politicas dos grupos
no poder, embora todos esses elementos, evidentemente, tenham sido
importantes. Uma situacdo macroecondmica caracterizada por uma
inflacdo inadministravel (lembremos os indices: 1986 -79,65%; 1989 -
1972,91%), somada a uma coalizdo que assumiu os compromissos com a
transicao negociada do fim da ditadura e uma conjuntura internacional
altamente instavel, criaram sim dificuldades para articular planos de
envergadura mais longos.

Por outro lado, formas alternativas ao planejamento centralizador
e autoritario constituem um desafio, uma vez que demandam, para
além das dificuldades proprias ao processo de decisoes coletivo (quem
participa, como, quem decide, em que circunstancias etc.), a abertura
do corpo técnico as aspiracoes de grupos mais amplos e desprovidos de
saberes entendidos como apropriados para a gestao da coisa publica.
Alguns dos técnicos mais importantes envolvidos no esforco de
avaliacdo dasnovas formas de participacao (em conselhose conferéncias
populares) mencionaram as profundas dificuldades envolvidas na
elaboracdo de formas de avaliacdo daquilo que foi definido como “a
participacao social como método de governo” (Pires e Vaz, 2011). Tais
esforcos — que tiveram uma série historica muito curta - nao puderam
ser devidamente avaliados em funcao da profunda disrupcao politica
que tomou conta do pais com o impeachment de Dilma Rousseff.
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A “crise” do planejamento que se avolumou, coincidindo com o fim da
ditadura militar-civil, estava em larga medida relacionada - este foi
outro argumento que apresentamos — ao surgimento de novas formas
de governabilidade que emergiam em ambito global, expressando-
se de forma particular em contextos econdémicos, sociais e politicos
distintos. Essas novas formas de governabilidade estavam articuladas as
profundas transformacdes que os estados-nacao sofreram por conta das
crises do petroleo, da queda geral da taxa de lucros e da reorganizacao
da economia e da sociedade em redes potencializadas pela internet.

A ascensao de Ronald Reagan (1981-1989) e Margaret Tatcher (1979-
1990) sinalizaram, no plano global, a dominéancia do neoliberalismo que
também varreu o cenario politico e ideoldgico no Brasil com a chegada
de Fernando Collor de Melo a Presidéncia do Brasil. Evidentemente nao
estamos sugerindo que Collor chegou a presidéncia da Republica com
um voto ideoldgico consciente em favor do “neoliberalismo”. Nada mais
distinto donosso entendimento sobre como se constroem alegitimidade
e os fundamentos basicos das relacoes de dominacédo nas sociedades
contemporaneas. Rotular de neoliberal uma determinada concepcao
politica e ideoldgica do mundo nascida em outra regidao do planeta e
pretender sua “implementacao” no Brasil do inicio dos anos 1990 pouco
diz sobre as formas e os contetidos concretos que a governamentalidade
assume. Tampouco pretendemos fazer - isto nao cabia no escopo desta
pesquisa - uma analise dessas transformacoes e suas novas expressoes
namaquina administrativa federal, embora estivéssemos atentos a elas.

Guardadas as devidas diferencas, podemos sustentar que a matriz
neoliberal mundial e as formas especificas que ela assume desde entao,
no cenario local,coincidem com a diminuicdo do papel estratégico
do estado enquanto indutor do desenvolvimento por intermédio do
planejamento. Essa diminuicdo ou enfraquecimento do papel do
estado Estado manifestaria-se tanto na falta de agcoes vigorosas (como
foram os planos economicos dos anos 1970) quanto no lugar de relativa
irrelevancia que o Ipea passou a ocupar na estrutura administrativa.
Uma das hipoteses que sustentamos - em consondncia com parte
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dos técnicos que entrevistamos - é que uma das expressoes desse
enfraquecimento do planejamento foi o surgimento e a consolidacao
da nocao de “politicas publicas”. Estas implicariam um encurtamento
do arco temporal das acoes, via Planejamento Plurianual, que também
origina praticas particularmente suscetiveis a formalizacdo vazia.
Uma melhor compreensao das “politicas publicas” deveria incorporar
o papel atribuido a “sociedade” em sua execucao, o que aponta para as
novas concertacoes e relacoes de forca entre “governo” e “sociedade” na
construcao das formas de governamentalidade.

O periodo inaugurado em 2003 com a chegada do PT ao governo
nao alterou ou conteve essa ascensao das “politicas publicas” e o
“planejamento” continuou relegado a um relativo ostracismo. Para
muitostécnicos,olpeacontinuouasersubutilizado em suascapacidades
precipuas, com sua face mais visivel e bem-sucedida sendo aquela que
se dedicou as “politicas sociais”, especialmente aquelas voltadas para a
distribuicao condicionada de recursos financeiros para os mais pobres.

O “desenvolvimentismo” que tomou conta do Ipea a partir de
entdo apresentou, portanto, caracteristicas distintas daquele que
caracterizou as décadas de 1960 e 1970 (esses mesmos, por sua vez,
bastante distintos entre si). Ele apresentou vinculos muito mais ténues
com o planejamento do que os tipos anteriores, apostando em “politicas
publicas” que, ao procurarem incluir formas de representacao
da “sociedade”, alcancariam um “planejamento democratico”. O
que procuramos sublinhar aqui é que as formas de planejamento
descentralizadas (na mao de muitos) exigem um processo mais longo
e complexo do que aquelas centralizadas (na mao de poucos) que
apresentam, claro, resultados mais rapidos. Nao a toa as experiéncias
reais de planejamernto democratico descambaram para novas formas
de dominacéao tecnocratica.

As transformacoes nos modelos de governamentalidade verificadas
nas décadas de 1980 e 1990 somaram-se ao novo modelo de gestao do
“planejamento democratico” do inicio do século XXI, o que ajudou a
provocar, junto com uma série de outros elementos, o esgotamento do
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modelo tradicional de planejamento associado ao desenvolvimento.
Lentamente a dobradinha desenvolvimento/planejamento saiu do
centro do palco, sendo substituida pela dobradinha desenvolvimento/
politicas publicas.

Cabe lembrar ainda que ja apontamos para as dificuldades colocadas
para nds, antropoélogos, resultantes da proximidade do nosso universo
enquanto pesquisadores e professores de universidades publicas
daquele que pretendemos pesquisar, os técnicos do Ipea, funcionarios
do estado como nos, mas comprometidos com a pesquisa como funcao
de estado. Planejamento para nos nunca foi uma categoria de analise,
mas parte da configuracdo de valores prdprias aos ipeanos. Nesse
sentido, a ideia-forca de planejamento apresenta-se como uma espécie
de quintesséncia do racionalismo ocidental, ambicionando aplicar
as nocoes de “neutralidade” e “objetividade” - tdo caras a estrutura
institucional da modernidade — a maquina administrativa ptublica em
uma perspectiva de médio e longo prazos.

De qualquer forma, essas breves reflexdes sobre o planejamento so
evidenciamtratar-se de umaagenda de pesquisa a ser desenvolvida, pois
se as ideias presentes tém memorias, elas sdo mais profundas (tempo e
espacialmente falando) do que pudemos rastrear aqui. Sao integradas
também por esquecimentos (Douglas 1998), como pudemos ver com
o “vazio institucional” que acompanhou as narrativas sobre a origem
do Ipea com a énfase em nomes e relacoes pessoais. E as categorias
que as povoam criam realidades e agentes morais em especial quando
produzem “objetos” e “efeitos” que nao existiam de forma reconhecivel
antes de serem estudados. O Mapa da Fome poderia ser lido sob essa
lente em seus desdobramentos para as politicas de combate a pobreza.2*°

200 Nao estamos desconsiderando a relevancia das reflexoes de Josué de Castro (1980) nos anos 1940, mas
destacando que se davam em um marco distinto ao da quantificacdo de um fenomeno. Castro estava
interessado em mapear as areas alimentares e seus regimes alimentares e foi dessa perspectiva que
tragou o primeiro mapa da fome no Brasil.
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Temos como referéncia para a analise a ser desenvolvida acerca
da categoria “planejamento” aquilo que foi feito para as nocdes de
pauperismo e pobreza (Procacci 2007), para as concepcoes de infancia
e desenvolvimento (Hacking 2002), para a traumatologia (do fisico
ao psicologico) e a construcao de sujeitos (idem), para os saberes e as
praticas psiquiatricas e juridicas na constituicao da loucura (Foucault
2001), para a construcao do povo na politica dos muitos (Dias; Neves
2010) para citar apenas alguns. Mas esta é sem davida uma pesquisa
que requer investimentos em outras direcoes, além do rastreamento
de um certo idioma institucional que fizemos por meio das entrevistas,
das conversas e dos documentos analisados.

Consideramos estes ultimos como fatos etnograficos, ou seja, como
conexodes entre relevancias do mundo vivido e as preocupacdes
antropolégicas (Evans-Pritchard 1999). Cuidamos para nao toma-
los como narrativas de um mundo que lhe seria exterior, mas como
constitutivos desse proprio mundo e ndo somente quando tratamos dos
grandes temas do Ipea (planejamento, pobreza, think tank etc.). Tivemos
essa acuidade também ao lidar com os organogramas, considerando
sua trajetoria de sentidos, intencionalidades, objetivos, audiéncias -
sem reduzi-los de imediato a logica da racionalidade organizacional.
Ao navegar entre pessoas e papéis, esperamos ter conseguido
compreender o Ipea como um instituto que expressa um processo
de institucionalizacao singular, ou seja, uma configuracao cognitiva,
pratica e moral que tem na pesquisa aplicada de viés economico e
quantitativo, na sua localizacao in between e na habilidade de manejar
tensdes como diversidade produtiva, alguns de seus tracos distintivos
mais marcantes.

Passemos agora ao ultimo ponto a ser abordado neste Epilogo. Trata-
se de sistematizar a reflexdo sobre a contribuicao que esse tipo de
investigacao pode ter para ateoriaantropologica. Afinal, se construimos
nosso vocabulario e articulacdo conceitual a partir das provocacoes
que a pesquisa nos trouxe, qual o potencial para a renovacao de nossa
disciplina ao pesquisarmos os prestigiosos, como os ipeanos, € nao os
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subalternizados? Gostariamos de voltar ao caminho percorrido a partir
da questao do ethos institucional, que deu origem a pesquisa, e avancar
em direcao aos desdobramentos tedricos sobre o Estado que podem
advir da compreensao do Ipea como uma instituicdo entre campos
sociais — proposta por meio do diagrama que construimos, a partir das
tensdes mapeadas e da metafora do Ipea como um tipo de think tank
(capitulo 2).

Neste trajeto reflexivo, relembramos ao(a) leitor/a, compreendemos que
asrelacdes que tensionavam os ipeanos eram similares as mencionadas
nos estudos sobre think tanks, em especial — usando a teoria de espaco
social de Bourdieu — as relacoes com os campos politico e de producao
de conhecimento. No caso em questao, eles manejavam proximidade
e distdncia com ambos, a depender do contexto e tinham sucesso em
ser reconhecidos prestigiosamente tanto no campo politico quanto
no cientifico. Isto era possivel por cultivarem a diversidade interna,
bem como o manejo das tensoes, sem transforma-las em confronto,
e por serem parte da estrutura do poder executivo, mas ndo terem
poder decisorio e nem de execucao de politica publica. Assim, desde
a redemocratizacdo, os ipeanos passaram a perceber-se e a serem
apresentados como responsaveis por “pensar o Brasil”, por produzir
conhecimento ndo apenas para o governo mas para a sociedade — nas
palavras da presidente Dilma no aniversario de 27 anos do Ipea, como
jamencionado.

O Ipea gozava, no momento de nossa pesquisa, de autonomia e
diversidade de investigacdo, produzindo trabalhos com pendor
académico, criticos de diversas matizes e tematicas reconhecidos pelos
governantes, construidos por pesquisadores portadores de elevada
formacaoacadémicae, em parte, assiduos frequentadores de congressos
cientificos de renome. De tal forma que eram parte do estado, mas
transitavam no campo cientifico como se nao o fossem, ou seja, como se
tal pertenca, por sua singularidade, ndo comprometesse a qualidade da
pesquisa que produziam. A pergunta que buscamos responder, entéo,
foi a seguinte: quais os efeitos de poder pode gerar para os processos
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estatais tal transito e insercao in between, vivido por meio de um ethos
de diversidade tensa, sem confronto?

Sem pretender esgotar as possibilidades interpretativas de tal
indagacao, sugerimos que esta elaboracao permitiu tornar a estrutura
da organizacao estatal mais complexa, ao focar na producao fluida de
suas fronteiras internas, revelando-nos, assim, que um tipo de poder
simbdlico se potencializava nesse apagamento contextual. Propusemos
que a condicdo de especialistas na producdo de conhecimento
cientifico, traduzivel em técnicas de governo (a pesquisa aplicada)
constituiria por si s6 um poder estatal especifico: um poder simbdlico
de natureza cientifico-racionalizador, compartilhando, assim, do
potencial ampliado das ciéncias de fazer ver e crer que o mundo
social, econémico ou politico produzido nas pesquisas revela, retrata
ou traduz em numeros a realidade do mundo vivido. Contudo, guarda
a especificidade de se constituir, pela posicio que ocupa no espaco
social, como uma espécie de celeiro de producdao de populacdes,
problemas, argumentos e solucdes de governanca que vinha sendo
alcado a legitimidade de politica publica pelos governos a depender de
sua agenda - um celeiro que habita e se sustenta dentro da estrutura
executiva do Estado, atualmente, o Ministério da Economia, mas dele
se distingue.

Isto se deu ao dialogarmos com Mitchell (1991) e suas reflexdes
sobre os limites do estado, ao sublinhar que a técnica especifica da
ordem politica moderna seria sua capacidade em fazer com que uma
distincao interna as relacoes sociais figurasse como fronteira externa
entre objetos separados (Estado e Sociedade). Considerando nossa
interpretacao do Ipea como um instituto in between, sugerimos que
essa dindmica de construcao e de desconstrucao das fronteiras estatais
pode ser produtivamente analisada na especificidade propria aos
processos vividos em cada campo social e suas interfaces. A distincao e
alegada transcendéncia univoca do Estado pdde, assim, ser enfrentada
por meio do transito de pessoas e documentos observados na rede de
mecanismos institucionais (materiais e simbdlicos), por meio dos quais
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uma ordem social e politica é mantida — inicialmente uma ditadura
militar-civil e, mais recentemente, uma democracia. Tal abordagem,
esta énossa aposta, pode gerar analogias interessantes para uma agenda
de investigacao sobre nosso proprio lugar, as universidades publicas,
nesse transito entre campo politico (de governo, inclusive) e campo
de producdo de conhecimento. Afinal, como bem apontou Bourdieu
(19964a), ao discutir os circuitos de legitimidade a partir das instituicoes
educacionais, a eficacia simbolica da consagracao é fundamental para
o exercicio do poder, sendo tdo maior quanto maior for considerada
sua independéncia (“autonomia” ou “desinteresse”) daqueles que lhes
conferem essa qualidade.
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