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Resumo

O presente texto tem como objetivo analisar o processo de aprovac¢ao do Novo Marco
Legal do Saneamento Basico (NMLSB) no Congresso Nacional a partir do
Narrative Policy Framework (NPF). Com a aplicacdo do NPF é possivel verificar
como a producido das defesas das politicas publicas perpassam diferentes
construcoes narrativas, a depender de como cada ator identifica, por exemplo, o
papel e eficiéncia do Estado nas politicas. O artigo foi desenvolvido a partir da
analise do Projeto de Lei do Novo Marco e de dois pareceres favoraveis ao mesmo.
Ademais, os paragrafos de cada documento foram codificados em pelo menos um
elemento narrativo com auxilio de software de analise qualitativa e, com isso, foi
possivel fazer comparacoes entre os trés arquivos.
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Analysis of the approval of New Legal Framework for Basic Sanitation
(2020) based on “Narrative Policy Framework” (NPF)

Abstract

This text aims to analyze the approval process of the New Legal Framework for
Basic Sanitation (NLFBS) in the Legislative Chamber based on the Narrative
Policy Framework (NPF). With the application of the framework, it was possible to
verify how the production of public policy defenses permeates different narrative
constructions, depending on how each actor identifies, for example, the role and
efficiency of State in policies. The article was developed from the analysis of the Bill
for NLFBS and two favorable opinions. Furthermore, the paragraphs of each
document were coded in at least one narrative element with the aid of qualitative
analysis software and, from that, it was possible to make comparisons among the
three files.
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O Novo Marco Legal do Saneamento Basico completou em junho de 2021

um ano de sua aprovacao, trazendo diversas e profundas mudancas na legislacao
e no desenvolvimento do setor. Este tema complexo, em especial devido aos altos
déficits do servico para atendimento da populacao brasileira, vem sendo ao longo
dos anos um grande palco de discussoes para os novos caminhos desta politica
publica.

Neste sentido, o presente artigo tem como objetivo analisar as narrativas
presentes nos pareceres do Congresso Nacional para aprovaciao do Novo Marco
Legal do Saneamento. Para isso, em um primeiro momento, foi realizada uma
revisao bibliografica sobre a aplicacao do “Narrative Policy Framework” (NPF) no
estudo da producao de politicas publicas e, em seguida, a teoria foi aplicada na
analise de alguns Pareceres do Congresso Nacional sobre o Projeto de Lei n® 4.162
(2019), que atualiza o Marco Legal do Saneamento Basico. Tal aplicacdo empirica
dos conceitos tedricos do NPF foi feita com a pretensao de se aproximar e testar a
metodologia para o contexto de politicas de saneamento, tendo sido importante
para mostrar como os diversos atores constroem narrativas divergentes a partir
das visbGes que estes possuem sobre as politicas publicas e o papel do Estado sobre
elas: mesmo concordando com o Novo Marco, cada ator apresenta uma narrativa
com enredos proprios.

Ademais, a exploracao deste artigo, de estudar a mudanca da politica de
saneamento a partir da perspectiva narrativa, sera util para novos estudos ao

indicar diferentes possibilidades de analise desse tema.

O lugar das narrativas na producao de agendas

Os processos de mudanca e consolidacdo de uma politica publica, sua
entrada na agenda, producao e posterior aprovacao, podem ser analisados a partir
de diversos modelos analiticos. Neste campo, o estudo das formacoes de agenda é
imprescindivel para se entender os processos de construcao de politicas publicas,
pois indicam as discussoes e politicas que serdo atendidas nos governos. Segundo

Capella (2020), a formacao de agenda é um processo em que questoes passam a ser
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prioridades para o governo, envolvendo nesta dinamica uma intensa competicao
entre o que vai ganhando ou perdendo atengao.

Nessa perspectiva, diversos modelos foram criados a fim de sistematizar os
processos e mudancas de policy? especificamente sobre a formacido de agenda,
sendo os principais o Modelo dos Multiplos Fluxos (Kingdon, [1984] 2003) e
Equilibrio Pontuado (Baumgartener; Jones 1993). Ja para entender os processos
de producgdo das politicas publicas podem ser usadas as abordagens Advocacy
Coalision Framework (ACF) (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993) e o Narrative Policy
Framework (NPF).

Em suma, o Modelo dos Multiplos Fluxos vai explicar as mudancas nas
agendas a partir da convergéncia de trés fluxos, que sao independentes, mas
interagem entre si (KINGDON, 2003). Assim, a mudanca na agenda poderia
ocorrer quando os trés fluxos (politico, solucdo e problemas) se alinham gerando
uma oportunidade para mudancas nas politicas, e ocorre geralmente por acdo de
empreendedores politicos que aceleram ou barram os fluxos a fim de mudar ou
manter uma politica (KINGDON, 2003; CAPELLA, 2006). Assim, é refor¢cado no
modelo, que nao basta um problema e sua solugcao ser identificada, sendo
necessario também uma “abertura” institucional (GOMES; MOURA; ALVES,
2020; ROLAND; HELLER; REZENDE, 2020; CAPELLA, 2020).

A Teoria do Equilibrio Pontuado, por sua vez, evidencia que as politicas
publicas sdo marcadas tanto por momentos de estabilidade e mudancas
incrementais, quanto por grandes e rapidas mudancas (BAUMGARTNER,;
JONES, 1993). Assim, ela traz uma abordagem para estudar os periodos estaveis
e as mudancas rapidas de politicas a partir de trés pontos centrais:

1) o conceito de subsistema de politicas e os momentos em que temas
superam os limites dos subsistemas e acessam o macrossistema por meio
daquilo que o autor nomeia de a construcao de “policy monopoly”; 2) grande
destaque é dado para os conceitos de “policy image” nos momentos pré-
decisionais; 3) a ultima grande contribui¢do do modelo insere aspectos

institucionais de extrema relevancia com o conceito de “policy venue”.
(BRASIL; CAPELLA, 2016, p. 7-8).

Por fim, o ACF, desenvolvido por Sabatier, aperfeicoado posteriormente pelo

autor e Weible, consiste num framework cuja finalidade é entender as mudancas

2 Politica
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nas politicas publicas a partir das disputas e dos autores que as envolvem. O
framework possui diversos conceitos chave. Dentre eles esta o sistema de crengas
baseado em trés camadas: nucleo duro, nicleo politico e aspectos instrumentais.
No ntcleo duro, estao as crencas dificeis de mudar por causa de valores intrinsecos
e resisténcia dos atores. Ja o ntcleo politico, sdo os posicionamentos a respeito das
politicas publicas. E, por fim, os aspectos instrumentais sao as medidas necessarias
para colocar em préatica o ntcleo politico (CAPELARI; ARAUJO; CALMON, 2015).

Buscando uma proposta de centralizar os atores e ideias nos estudos das
politicas, um outro framework — NPF — considera como ponto fundamental a
analise da policy a partir das narrativas empreendidas na defesa — ou oposi¢ao —
de cada politica. Jones et al. (2010) definem que narrativas possuem estruturas e
caracteristicas semelhantes, podendo ser analisadas de forma metodoldgica e
sistematica a partir de um modelo de narrativas politicas — NPF.

Segundo Jones et al. (2015), a premissa do NPF é de que as histérias sio
constituintes dos seres humanos, sendo os pensamentos e emocoes baseados numa
estrutura de histéria (story). A conclusao a partir disso é que se as historias sdo tao
1mportantes nas nossas ideias, elas também devem influenciar as “policies”. Nas
palavras dos autores:

If stories are so constitutive of human existence that we could easily
consider them distinct aspects of the human condition and so fundamental
that we cannot easily imagine communication without them, then it
follows that stories are, at the very least, important. And if stories are
important for us as individuals, then it also probably follows that stories
must play an important role for groups and the collective actions in which

these groups engage, such as those presente in the processes, outcomes,
implementation, and designs of public policy3. (JONES, et al., 2015, p. 1).

Dessa forma, e na mesma linha dos autores citados, Thais Camargo (2018)
coloca que as narrativas sdo formadas basicamente de histérias. Para além, elas
sdo a forma central com a qual as pessoas se comunicam e se organizam. Ainda

para a autora, as narrativas possibilitam que os policy making transformem

3 Traducdo: Se as historias sdo tdo constitutivas da existéncia humana que poderiamos facilmente
considera-las aspectos distintos da condi¢do humana e tao fundamentais que ndo podemos imaginar
facilmente a comunicagio sem elas, entdo segue-se que as histérias sdo, no minimo, importantes. E
se as histdrias sdo importantes para nés como individuos, entdo também provavelmente segue que
as histérias devem desempenhar um papel importante para os grupos e as ag¢des coletivas em que
esses grupos se envolvem, como aqueles presentes nos processos, resultados, implementacéo e
projetos de politicas publicas.
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problemas complexos em situagées compreensivels com solug¢bes concretas.
Ademais, elas sdo responsaveis por organizar e expressar os entendimentos dos
atores dentro dos conflitos politicos, evidenciando, ainda, as questées importantes
para cada ator e o que esta, de fato, em jogo.

Nesse sentido, a teoria do NPF traz alguns pontos em comum nas

“narrativas de politica”:

Sao “histérias com uma sequéncia temporal de eventos que ocorrem em
um roteiro populado por momentos dramaticos, simbolos e personagens
arquétipos, culminando em uma moral da histéria” (Jones & McBeth,
2010, p. 329). De acordo com o quadro tedrico, os componentes das
narrativas de politicas sdo os elementos estruturais citados no conceito
acima (cendrio, roteiro, personagens e moral da historia) e as estratégias
de narrativa que compdem o conteido de cada narrativa de politica.
(BARCELOS, et. al. 2020, p. 1632).

Nesta estrutura, o cenario diz respeito ao local em que a narrativa se
encontra, podendo ser um ambiente geografico, um contexto, uma situacio
institucional, entre outros. O Roteiro é a histéria apresentada, que amarra todos
os outros aspectos da narrativa. Os personagens sao viloes, herodis, vitimas, entre
outros. Ja a moral da histéria é a conclusao da narrativa, na qual é apresentada a
acao a ser tomada (idem, p. 1637).

Para além dessa estrutura, o NPF pressupoe que as narrativas das politicas
acontecem em trés niveis (micro, meso e macro), ndo acontecendo de forma
excludente. O nivel micro — individual — diz respeito “a influéncia das narrativas
de politica nos individuos” (ibidem). Para esse nivel, o modelo traz dez premissas:
1) Boundedly rational; 11) Heuristics; 1i1) Primacy of Affect; iv) Two kinds of
cognition; v) Hot cognition; vi) Confirmation and disconfirmation bias; vii) Selective
exposure; viil) Identity-protective cognition; ix) Primacy of groups and networks; e
x) Narrative cognition (JONES, et al., 2015, p. 13).

Em resumo, os pressupostos falam que os individuos possuem racionalidade
limitada, devido ao acesso limitado de informacoes. Por causa disso, eles tomam
atalhos para processar informacgoes, muitas vezes enraizados em experiéncias
anteriores. No entanto, mesmo que os individuos sejam racionais, as emogoes ou

afetos por vezes se sobrepdoem a razao.
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Para além, e também definido pelos mesmos autores, possuimos dois
sistemas de cognicdo: o primeiro é inconsciente e involuntario e resistente as
mudangas; o segundo diz respeito as tarefas dificeis. Ainda, é apontado que esse
acesso as informacoes e fontes que serao utilizadas sio seletivas, assim como a
forma em que estas sdo expostas, pois os diferentes contextos e relagoées sociais de
cada pessoa influenciam na forma como cada individuo processa as informacoes.

E, por fim, as pessoas se situam e entendem o mundo a partir das narrativas
de forma exégena e endbégena. Exdgena seria a maneira pela qual as pessoas se
comunicam com outros grupos; ja enddgena, seria como se organizam o0s
pensamentos, os afetos, etc. (idem).

No nivel micro, e a partir destes pressupostos, o modelo NPF esta mais
associado a relacdo entre os individuos e as narrativas de politicas, ou seja, em
entender como as narrativas politicas impactam as opinides e entendimentos em

niveis individuais. Apesar de poucas pesquisas neste nivel, ele é importante pois:

If we are to understand how, when, and why policy narratives shape public
policy processes, designs, and outcomes at the larger meso and macro
scales, we need the most refined understanding of how narrative works at
an individual level as 1s possible4 (idem, p. 15).

No nivel meso — grupo/ coalizdo — por sua vez, as narrativas sdo utilizadas
para vencer disputas politicas. Essas narrativas sdo construidas por grupos,
individuos, midias, entre outros, para defender ou criticar determinada politica a
partir de um conjunto de crencas e ideias, para se seguir determinado objetivo
politico (JONES, et. al., 2015 & CAMARGO, 2018).

As pesquisas no nivel meso geralmente analisam as seguintes questoes: 1)
quem compde as narrativas; i1) como elas foram construidas; ii1) qual a relacao
entre congruéncia da narrativa e sucesso da politica; iv) como estas narrativas
afetam os “sistemas de politicas” (JONES, et al., 2015). A tabela abaixo, da mesma

autora, traz as hipoteses deste nivel, que estdao principalmente relacionadas ao

4 Tradugdo: Se quisermos entender como, quando e por que as narrativas politicas moldam
processos, projetos e resultados de politicas publicas nas escalas maiores e macro, precisamos da
compreensio mais refinada de como a narrativa funciona em um nivel individual, como é possivel.
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entendimento dos usos das narrativas por atores para, por exemplo, construir

coalizbes estratégicas.

Quadro 1 - Hip6teses do nivel meso - NPF

Breve descricao da

Categoria Hipotese teoria Formulacao da hipodtese
De acordo com EE | Grupos ou individuos que sio retratados
Schattschneider como perdedores em uma questdo politica
(1960), atores politicos | usario elementos narrativos para expandir a
irdo expandir ou | questdo politica para aumentar o tamanho de
. HleH2: contrair o escopo do | sua coalizdo.
Narrativa .
estratégica Escopo de conflito para controlar o )
conflito o envolvimento de | Grupos ou individuos que sdo retratados
outro ator em um | como vencedores em uma questdo politica
subsistema de politicas | usardo elementos narrativos para conter a
para favorecer suas | questdo politica para manter o status quo de
posigoes. coalizdo (McBeth et al., 2007).
De acordo com Riker
(1983), atores politicos | Os grupos irdo heresteticamente empregar
Narrativa Hs: usaréo. est~ratégias de narratiya~s de poli‘Fi(ias para manipular a
estratégica | Herestética comunicagdo para | composigao de cogh'zoes politicas para seus
estruturar coalizoes de | beneficios estratégicos (Jones e McBeth,
tal maneira que eles | 2010).
ganhem.
Atores politicos irdo
eXii.ng)I‘aI‘ 0S  MOtVoS Maior incidéncia do "Devil Shift" nos
Narrativa H4: The Malclo8os, subsistemas de politica é associado a politica
estratégica | Devil Shift compo rt?mentos | da intratabilidade (Shanahan et al., 2011a;
influéncias de
,, . Shanahan et al. 2013).
oponentes” (Sabatier et
al., 1987).
A qualidade dos lagos
que unem coalizdes de
defesa importa.
Coalizoes com lagos | Coalizdes de advocacy com politicas
mais fortes sdo menos | narrativas que contém maiores niveis de
Hb5: propensos a ser | "Coalition Glue" (estabilidade da coalizdo,
Crencgas .. 3 , - . . . .
Politicas Coalition dlstraldos . por | forga e coesdo 1nt1.ﬂa-coahz'ao) tera mais
Glue disacordos internos”, | probabilidade de influenciar resultados
mais capazes de | politicos (Shanahan et al. 2011a; Shanahan

coordenar atividades e
proteger recursos
(Shanahan et al.,
2011a, p. 548).

et al. 2013).

Politica de
aprendizage
m

H6: Politica
Narrativa
de
Persuasao

Reconfigurar o0s
elementos das politicas
narrativas podem
alterar a paisagem da
politica
independentemente de
novas informacgdes ou
eventos (Shanahan et
al., 2011a).

Variacdo nos elementos das narrativas
politicas ajudam a explicar a politica de
aprendizagem, mudanca de politica e
resultados da politica (Shanahan et al.
2011a).




49

A opinido publica
funciona
potencialmente como
recurso e restricdo nos | Quando a opinido publica exégena é
H7: atores do subsistema | congruente com a preferéncia politica de uma
Opinido Opiniéo de politicas. Quando a | coalizdo, as coalizbes oferecerdo politicas
publica publica opinido publica é a | narrativas que procuram conter a coalizdo do
exbgena favor de um grupo, eles | subsistema (mantendo o status quo de adeséo
vio tentar usar essa | a coalizdo) (Shanahan et al. 2011a).
opinido  para sua
vantagem (Jones e
Jenkins-Smith, 2009).
Quando choques de opinido publica endégeno
HS: sdo incongruentes com uma preferéncia
Opinido Opinido politica da coalizacdo, as coalizdes vao
publica publica i oferecer narrativas de politicas que procuram
endogena expandir a coalizdo de subsistema (Shanahan
et al. 2011a).
A midia ¢é uma
importante jogadora
nos subsistemas
Coalizacao H9: Midia politicos que foram | A midia pode contribuir para coalizées de
Alianga ’ negligenciados no | defesa (Shanahan et al. 2008).
estudo de politicas
publicas (Shanahan et
al., 2008).

Fonte: JONES, et al., 2015, p. 17 — 18. Traducio prépria

Por fim, no nivel macro — institucional/ cultural — ha argumentacao de que
o modelo teria condicdo de prever as narrativas politicas institucionais e culturais
que influenciam e moldam as politicas publicas. (idem). Neste nivel, entretanto,
também possul poucas pesquisas.

Este breve resumo do modelo NPF nos permite entender seus principais
pontos tedricos para analisar as politicas publicas. Todavia, para um melhor
entendimento dos resultados e analises que utilizam este modelo, a se¢do a seguir
tratara de dois exemplos: producao das politicas de a¢oes afirmativas na UFPEL,
de Barcelos e Neto (2020); e narrativas de politicas de aborto no Brasil, de Camargo
(2018).

Apesar de ter diversos outros exemplos que serviram como base para
analises utilizando o NPF — por exemplo a analise das Avaliagées de Impacto
realizadas pela Comissdo Europeia, de Radaelli, Dunlop e Fritsch (2013) — a
escolha destes dois casos se deu por dois motivos principais: 1) apesar de ambos
seguirem na estrutura dos elementos narrativos, eles seguem diferentes caminhos

tedricos e diferentes niveis e hipdteses sdo mobilizadas em cada trabalho; e 1i1)
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privilegiou-se a descricao de casos do contexto brasileiro, para uma aproximacao

maior com o objeto deste ensaio.

Alguns exemplos de analises utilizando NPF
- Primeiro Exemplo: producao de politicas de acoes afirmativas

O primeiro caso brevemente explorado aqui sera a pesquisa realizada por
Barcelos e Neto (2020). O artigo tem como “objetivo principal [...] analisar o papel
das narrativas nos processos de constru¢do das decisoes que resultaram na adog¢do
de politicas de agoes afirmativas na Universidade Federal de Pelotas (UFPel)”.
(BARCELOS, et al., 2020, p. 1638).

Para realizar a pesquisa, os autores utilizaram NPF Qualitativo e a analise
de contetido de entrevistas semiestruturadas, documentos como atas de reuniées e
marcos regulatoérios. As codificacbes foram feitas com a divisdo de qual era o
roteiro, personagens, estratégia narrativa e moral da histéria, utilizando alguns
roteiros identificados no codebook de Shanahan et al. (2018, apud BARCELOS et
al., 2020, p. 1638).

Os autores focam em duas questdes no nivel meso do modelo: “Como os
grupos envolvidos constroem narrativas de politica? e ‘Qual é o efeito das
narrativas de politica no processo de producao de politicas publicas?” (idem, p.
1643). As hipo6teses desenvolvidas sdo que coalizagoes produziram narrativas que
influenciaram na producao das politicas.

A respeito das estruturas verificadas nos documentos, o Quadro abaixo traz

a sistematizacao resumida dessas informacées:

Quadro 2 - Estrutura da narrativa: Exemplo 1

Estrutura da

. Descricao
narrativa
1) Mecanismos de causa mecanica. A¢ées mesmo que nio intencionais sio
previstas por quem esta no controle.
Estratéeia 2) Mecanismo de causa intencional. Estratégia menos utilizada, que
g considera que as agbes sdo intencionais, ou seja, de opressao.
3) Mecanismo de causa inadvertida. Sem culpar diretamente os vildes, a
causa seria pela desigualdade e negligéncia.
L. Espacos institucionais no qual as politicas eram discutidas para
Cenario . -
implementagfo pela UFPel
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1) “Histoéria de Controle e Desamparo”. Histérias com arco dramaético, com
foco na histérica vulnerabilidade das populacées indigenas, negras,
Roteiro quilombolas. Maior parte das narrativas seguiram este roteiro.
2) “Conspiracéo”. Poucas pessoas controlam o acesso a educagdo, para
beneficio préprio. Tal roteiro apareceu em parcela menor das narrativas.

Heréis Coa}lizéq “Férum Cgtassim”, por apre/zs.entarem demandas para a
Personagens Um.vers1dade, que viriam a formar. as pplltlcas. :
Vildes Sociedade, o Estado ou as universidades, mas poucas narrativas
apresentaram vildes.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de BARCELOS, et al., 2020.

Durante analise dos documentos, os autores verificaram como narrativas
contadas influenciaram na implementacao da politica afirmativa. Por exemplo,
sobre a politica de cotas para graduacgao, a Universidade seguiu a proposta do
“her61” Forum Cotassim, ao invés de seguir a Lei 12.711/2012 (que tinha um
numero minimo menor). Outro exemplo é a respeito da criacio de vagas especiais
para quilombolas e indigenas: na narrativa, a administracdo da faculdade, caso
aprovasse a proposta, seria colocada como “herdéi”.

A apresentacio dessa pesquisa no presente ensaio sera util por exemplificar
analises da aplicacao do modelo de NPF. Para além, metodologicamente, torna-se

1mportante por evidenciar caminhos possiveis de analise para a se¢cdo empirica.

- Segundo Exemplo: narrativas de politicas de aborto

A tese de doutorado apresentada por Thais Camargo, em 2018, tinha como
objetivo “explorar, por meio da andlise das narrativas pro-direito ao aborto no
Brasil, os niveis meso e macro do narrative policy framework (NPF), bem como
testar as possiveis contribui¢ées das técnicas de text mining para as anadlises de
narrativas de politicas publicas” (CAMARGO, 2018, p. 6).

O trabalho traz para discussao 4 das hipéteses apresentadas por Jones et al.
(2014): H1, H2, (Escopo de conflito), H3 (Herestética), e H5 (Coalition Glue). Na
tese, a pesquisadora contraria as hipéteses 1 e 2, e corrobora as 3 e 5.

Ao longo dos documentos, a autora analisa que houve uma adogao
estratégica de narrativas a fim de articular coalizées e aliancas. Estrategicamente,
foram adotadas narrativas compartilhadas entre os grupos — no caso, com a area
da saude. Para além dessa narrativa compartilhada para coalizdo, comecaram a

surgir narrativas de disputas. Como citado anteriormente, as H1 e H2 preveriam
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uma reacdo do grupo — no caso feministas pré legalizacdo do aborto — que
expandiria sua coalizdo. Entretanto, tal cenario néo foi o encontrado pela autora.
Segundo Camargo, a reacao do grupo de feministas fol se restringir ainda

mais na narrativa da saude. E, contrariando o esperado, essa

restricdo do escopo [...] levou a conquistas para a coalizdo pré-direito ao
aborto, com transformacoes significativas do status quo: tanto a criacéo
dos servigos de aborto legal quanto a autorizacdo do aborto em casos de
anencefalia resultaram dessa mudancga de estratégia (CAMARGO, 2018,
p. 115).

Apesar de testar as hipoéteses, a tese da pesquisadora também se propoe a
conectar as hipoteses do nivel meso ao nivel macro do NPF. Neste sentido, a autora
coloca que narrativas podem alterar estruturas no subsistema de politicas
publicas, mudando as ac¢bées e mobilizagées futuras e criando limites para as
narrativas futuras (idem). Nas palavras da autora:

A tese propde que houve uma institucionalizacdo da narrativa de saude
publica, tanto por ter se tornado a principal narrativa da coalizdo proé-
direito ao aborto quanto por ser a principal narrativa contida nos
documentos que embasam as politicas publicas para aborto no Brasil,

como demonstrado pelos documentos 1identificados na pesquisa
(idem, p. 116).

Por fim, e especificamente acerca da aplicacido do NPF, a autora faz
sistematizacoes das estruturas narrativas, destacando o “enredo” como um
elemento de dificil clareza. Devido a isso, é utilizada a classificacao de Stone (2011
apud CAMARGO, 2018).

Para além, ela acrescenta a “definicao de problema” na estrutura analitica,
por considerar ser este um ponto chave para entendimento e comparacao das
narrativas de politicas publicas. Para fins de comparacgoes com a analise empirica

deste ensaio, o Quadro abaixo traz as sistematizacgoes por narrativa.

Quadro 3 - Estrutura das narrativas: Exemplo 2

) . Narrativa de .
Narrativa de Narrativa de . 1A . Narrativa de
Elementos . . 11 violéncia .
autonomia saude publica sexual anencefalia
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Constituicdo de

Cédigo Penal de

Criagdo do SUS;
numero crescente de

1988; criagao do Constituicao de | 1940; criagdo do mulh?res~ pedindo
SUS; - L autorizacao para
N 1988; criacdo do | SUS; criacdo de | . ~
conferéncias da ) . interrupcéao de
ONU; criacgao dos SUS; conferenmas programas gestacoes de fetos
Contexto ’ da ONU; criagdo dos | legais de aborto .
programas de rogramas de aborto | a partir de 1989; anencéfalos na
aborto legal, prog . P - * | justica; ADPF 54
L legal; oposicao | resolugdes do
oposicao apresentada em
crescente ao aborto. | CNS; Normas .
crescente ao Técnicas do MS 2004; decisdo
aborto. " | favoravel do STF em
2012.
As mulheres que séo
Mulheres, Mulheres, Mulheres © forcadas a levar a
. ) . meninas que .
Vitimas especialmente as | especialmente as sofreram termo uma gravidez
negras e pobres negras e pobres s A sabendo que o feto
violéncia sexual. - .
néo sobrevivera.
Segmentos
conservadores, Segmentos
especialmente conservadores que | Agressores/depu
Viloes religiosos, que se | se opdem a | tados O Estado
opbem a | legalizacgéo do | conservadores
legalizacéo do | aborto.
aborto.
Mulheres e
Protagonistas | Mulheres Médicos menthas U1 Médicos
sofreram

violéncia sexual

Definigdo do

O direito ao
aborto é um
direito

reprodutivo. Sua
criminalizacdo é
uma violacdo da

O aborto clandestino
¢ um problema de

Impedir a
interrupcio de
gravidezes

decorrentes de
estupro é uma

O feto anencefalico
nio pode sobreviver
ao parto e, portanto,
nao ha aborto,
porque a interrupcéo
da gravidez nao

roblema . , 11 revitimizacao
p autonomia saude publica. §a0, causa a morte do
.. uma nova
feminina que . ~ feto.  Forgar as
violacdo dos
reforca . mulheres a levarem
. direitos das .
desigualdades essas gravidezes a
.2, mulheres. )
soclais. termo € tortura.
A luta por direitos .o .
pol A luta por direitos . O desenvolvimento
reprodutivos . O direito ao .
reprodutivos obteve de tecnologias de
obteve sucessos, , | aborto em casos . e
, . sucessos, mas € . | diagnéstico tornou
mas € preciso . de estupro esta ;
. preciso avancgar : possivel a
avancgar mais. . . previsto desde | . i
Enredo 4 .. | mais. Para isso, o identificacéo dos
Para isso, o Brasil : 1940. O Estado .
Brasil deve honrar ._ | casos de anencefalia,
deve honrar os . deve cumprir . A
. o0s compromissos mas a legislacdo ndo
compromissos . . . seu dever de
. L internacionais que . acompanhou  esse
Internacionais . garanti-lo. .
. assumiu. desenvolvimento.
que assumiu.
O aborto deve ser | O aborto deve ser
legalizado e | legalizado e | O aborto deve
realizado nos | realizado nos | estar disponivel
. , . , . O aborto deve ser
Moral da servigos de saude | servicos de saude | no Servigo .
R 1 e - permitido nos casos
historia publica, para | publica, para | publico para as .
. . N Lo de anencefalia.
garantir o acesso | garantir o acesso as | vitimas de

as mulheres de
baixa renda.

mulheres de baixa
renda.

violéncia sexual.
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Fonte: CAMARGO, 2018, p. 88 — 89.

E interessante notar que apesar de todas as narrativas terem o mesmo
objetivo da legalizagao do aborto, elas sao construidas com personagens e enredos

diferentes, cada um contando uma histoéria especifica.

Apresentacao dos dados e método utilizado

Esta pesquisa foi realizada a partir da analise de conteido dos documentos
em defesa de um Projeto de Lei e de 2 pareceres favoraveis ao Novo Marco Legal.
A analise se concentrou numa codificacao de cada paragrafo do documento, sendo
que estas codificagbes seguiram os exemplos dos casos expostos anteriormente. Ou
seja, foram identificados cenario, personagens — vitimas e vildes — roteiro, moral
da histoéria e definicdo do problema. Cada um dos paragrafos de cada documento
foi codificado em pelo menos um elemento narrativo com auxilio do software de
analise Atlas.ti, e, a partir disso, fol possivel fazer comparacdes entre os trés
arquivos.

O Novo Marco Legal, sancionado em 2020, trouxe como principal alteracgao
a forma de contratacdo dos servigos de saneamento por parte dos municipios.
Dentre as mudancgas estao a obrigatoriedade de se realizar licitacdo; criacdo de
blocos regionais para participar dos leilées dos servigos; mudancga nos objetivos de
universalizacio; e novas atribuicoes a Agéncia Nacional das Aguas (ANA).

Como citado na introducdo, o objetivo deste trabalho foi de entender quais
foram as narrativas presentes nos pareceres para aprovacao do Novo Marco Legal
do Saneamento. Com 1sso, pretende-se entender melhor os elementos mobilizados
na politica.

O Quadro abaixo traz a relacdo dos documentos analisados. E 1mportante

ressaltar que estes foram os documentos encontrados em sites oficiais.

Referéncia | Documento Orgio Data Fonte
I Projeto de Lei | Senado 08/07/2019 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
4162/ 2019 Federal mostrarintegra?codteor=1787462
Comissa
Parecer, de o de https://legis.senado.leg.br/sdleg-
II 2020, do PL. Meio 07/04/2020 | getter/documento?dm=8090241&ts=16164458536
4162/2019 Ambient 15&disposition=inline
e
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Parecer, de https://legis.senado.leg.br/sdleg-
111 2020, do PL. Plenario 19/06/2020 | getter/documento?dm=8125482&ts=16164458483
4162/2019 71&disposition=inline

Elaboracao Propria
Analise dos documentos
Documento I

O Documento I — Projeto de Lei — se inicia com a apresentacdo da Proposta
que atualiza o marco legal do saneamento basico. Apés, a partir da pagina 25, ha

a defesa da proposta. O conteudo dos paragrafos esta dividido da seguinte forma:

Grafico 1 - Conteudo dos paragrafos, Documento I
40%

20%
16%

8% 8%
A% 4%
lE N -
Moralda Definicdodo Roteiro Vildo Cenario Heraoi Vitima

historia problema

Elaboracgao Propria

O Cenario da narrativa é o arranjo institucional presente no momento, no
contexto das Leis n. 9.984, de 17 de julho de 2000, n. 10.768, de 19 de novembro de
2003, n. 11.107, de 6 de abril de 2005, n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, n. 13.089,
de 12 de janeiro de 2015, n. 13.529, de 4 de dezembro de 2017 e n. 12.305, de 2 de
agosto de 2010.

O Roteiro foi baseado na apresentacao dos principais dados do acesso ao
servico de saneamento, contando uma histéria tragica e problematica sobre a
politica. O Roteiro conta com dados de acesso para abastecimento de agua e rede
coletora de esgoto para a populacao urbana e rural; e explicitacao da relacao de
prestadores destes servigcos — maioria por administracao publica mista ou direta.

A Definicao do problema — elemento incorporado a partir da tese
defendida por Thais Camargo, citada acima — utiliza os dados apresentados no
roteiro para especificar quais os problemas que justificariam os baixos dados da

politica. Por exemplo:

Trata-se de um setor altamente monopolizado, onde as empresas estaduais
possuem forte predominio e a iniciativa privada esta presente em apenas
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6% dos municipios, apesar de representar mais de 20% dos investimentos
realizados no setor. [...] Um primeiro problema decorrente deste arranjo,
se deve a baixa capacidade regulatoéria dos titulares do servigo, o que afeta
negativamente a eficiéncia e desenvolvimento do setor de saneamento
basico, e influencia na qualidade e prego dos servigos de forma inadequada.
Uma segunda consequéncia da falta de padronizacdo regulatéria”
(SENADO FEDERAL, 2019, p. 26).

A respeito dos Personagens, o projeto coloca como Vitima os brasileiros
que nio possuem acesso adequado a agua e esgotamento sanitario. O Vilao foi
identificado como sendo “os Estados e as concessiondrias publicas [que] ndo
conseguiram executar os empreendimentos previstos” e “a grande variabilidade de
regras regulatorias [que] se consolidou como um obstdaculo ao desenvolvimento do
setor e a universalizagdo dos servicos” (ibidem).

Por fim, a Moral da historia, diz respeito as a¢des necessarias de serem
tomadas, que, na histéria, estdo no projeto. Ou seja, a moral é o préprio Projeto.
Dessa forma, o PL resolveria os principais problemas identificados no setor, como
a questao da titularidade dos servigos, regulacao do setor e as condi¢ées para as
empresas competirem, deixando o processo mais transparente e sustentavel
economicamente. Neste sentido, o Heroi da histoéria seria o Governo Federal por
apresentar o Projeto, deixando “explicita a proposta de relevancia do tema para o
pais e a sua urgéncia” (ibidem).

A narrativa construida em torno da defesa do Projeto de Lei, portanto,
comeca com a apresentacio dos baixos dados do saneamento basico, identificando
como problemas em especial as regulagdes vigentes no momento e as companhias
estaduais. Assim, tem-se a defesa da entrada da iniciativa privada a partir das

licitagbes tornadas obrigatoérias.

Documento 11

O Documento II — Parecer da Comissao de Meio Ambiente sobre o Projeto de
Le1 — é dividido em 3 partes: 1) Relatorio (apresentacao dos principais pontos do
Projeto); 11) Analise (defesa do voto); ii1) Voto favoravel ou contrario. Assim, a
analise das estruturas narrativas se concentrou apenas na segunda parte. O

conteudo dos paragrafos esta dividido da seguinte forma:
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Grafico 2 - Conteudo dos paragrafos, Documento 11
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Elaboracgao propria

A narrativa do Documento II é construida principalmente em torno do
roteiro (enredo) e da moral da histéria, ou seja, evidenciando as solugoes do Projeto
de Lei.

O Cenario é institucional, com a apresentacao das medidas provisorias e
projetos de lei que antecederam as discussoes deste projeto. O Roteiro constroi-se
a partir das descrigoes dos principais dados do saneamento e dos problemas que
eles acarretam. Por exemplo, a histéria traz a relacdo entre adequacao dos servicos
de saneamento e a dependéncia de outros setores como turismo. Outro exemplo:

O estudo do Trata Brasil também demonstra que as operacgées com
saneamento basico geram muitos empregos. Por exemplo, de 2005 a 2015,
as obras de saneamento basico propiciaram a criacio de 69 mil empregos

diretos por ano, apenas no setor de construgao civil. (SENADO FEDERAL,
2020a, p. 6).

O principal Problema identificado na histéria é a precariedade dos
atendimentos e problemas estruturais das operacgoes dos servigos. Assim, e a
respeito dos personagens, o Vilao seria o prestador de servico e o atraso
legislativo sobre este setor. Ja a Vitima é a mesma identificada no Documento
anterior (milhoes de brasileiros sem acesso ao servigo de saneamento basico
adequado). O Heréi, por sua vez, sao os atores que estao aprovando e garantindo
“a tramitagdo célebre de um projeto tdo essencial a populac¢do brasileira” (idem, p.
10).

A Moral da Historia, por fim, é o Projeto de Lei. Este é descrito ao longo
de toda histéria evidenciando os motivos e como o projeto conseguiria resolver o

problema dos baixos nimeros do saneamento basico no Brasil.
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Documento 111

O Documento III — Parecer do Plenario, de 19/06/2021 — também ¢é dividido
da mesma forma que o Documento anterior. Verifica-se também que a construcao
narrativa é proxima a do Documento II. O contetido dos paragrafos esta dividido

da seguinte forma:

Grafico 3 - Conteudo dos paragrafos, Documento II1
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Elaboracgao Propria

Observa-se que, parecida com o Documento II, a defesa é principalmente
construida a partir do roteiro e moral da histéria. Ou seja, a amarracao da defesa
do projeto e estratégia adotada é a partir de como o projeto sera desenvolvido a fim
de resolver os problemas identificados.

O cenario, na linha dos documentos anteriores, é institucional. Ou seja, a
historia se insere no contexto das Medidas Provisérias que o Congresso vem
discutindo a respeito do assunto e nas legislagoes.

O Roteiro ¢é construido a partir de alguns pontos principais: apresentacao
dos dados de saneamento basico no Brasil, questbes de orcamento da Unido e
previsao de gastos dessa politica, estruturas atuais de regulacao, relacdo entre
saneamento e habitacoes informails — como assentamentos — e contexto da
pandemia Covid-19.

A definicao do problema ¢ construida em relacio com os pontos
levantados no roteiro. Por exemplo, o modelo institucional ser atrasado segundo

pareceres anteriores. Para além,

Além da precariedade nos indices de atendimento, observam-se sérios
problemas estruturais ligados a operagdo e & manutencéo desses servigos,
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como o desperdicio de dgua tratada [...]. Convertida em valores financeiros,
essa perda de agua equivale a cerca de R$ 10 bilhées desperdi¢ados

anualmente, conta que é repassada ao conjunto dos consumidores por meio
das tarifas (SENADO FEDERAL, 2020b, p. 6).

Sobre os personagens, novamente foram colocadas como vitima as pessoas
que nao possuem acesso adequado a abastecimento de agua e esgoto sanitario. Ja
o herdi é evidenciado no final do texto: Camara do Senado caso aprove a PL.

Segundo a narrativa,

o Senado Federal estara ndo somente evitando, nos préximos anos, a morte
de milhares de brasileiros, muitas deles ainda criancas, mas também
reduzindo a presséo sobre o Sistema Unico de Satde, ao diminuir o ntimero
de internacdes provocadas pelo simples fato de que quase metade da
populacio desse Pais, ainda que tenha acesso a cobertura de rede de
telefonia celular, tem permanecido com os pés no esgoto (idem, p. 13).

O Vilao nao foi explicitado ao longo do documento. Entretanto, identifica-se
que na histéria os problemas permanecem devido ao cendrio institucional estar
atrasado. Assim, o vilao seria a gestdo passada que nio tomou providencias para
atualizar o Marco Legal e melhorar a situag¢ao da populacgao brasileira.

A moral da historia, por fim, também fo1 o préoprio Projeto de Lei. Durante
todo o documento, ha a descrigao de como cada parte do projeto resolveria cada um

dos problemas identificados.

Consideracoes Finais

A partir da analise dos trés documentos, fo1 possivel verificar que todos
seguem elementos narrativos que se somam pela aprovacao da politica.

E possivel verificar que nos trés documentos ha a mobilizagao dos dados de
saneamento identificando as deficiéncias dessa area na sociedade. Os problemas
1dentificados, em suma, foram a forma de regulacio que estava corrente, a falta de
capacidade dos Estados e municipios, e o problema de orcamento para
investimentos no servico.

Apods argumentar a respeito de tais problemas, sdo mostrados nos
documentos como a atualiza¢do do Marco Legal seria uma solugao.

Sobre este ponto, cabe ressaltar duas diferencas entre o Documento I e os
demais. No documento I, a maior concentracido de paragrafos se da em torno da

“Moral da Historia”, ou seja, é mais propositiva, e os outros sdo mais analiticos,
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descrevendo a situacdo do saneamento basico atual. Devida a natureza dos
documentos, essa diferenca ja era esperada, pois o primeiro trata de um Projeto de
Lei — assinado pelo poder Executivo — e os outros dois se referem a analises sobre
o Projeto feitas pelo Congresso. Neste sentido, a analise exposta evidencia o papel
que os atores que construiram as “histérias” possuiam: propor uma solucdao ou
avaliar a proposta. Ou seja, a utilizacao do NPF pode ser atil para os estudos sobre
a relagao entre Executivo e Legislativo (ver FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999 e
FREITAS, 2016).

Outra diferenca é que no documento I, os Estados e concessionarias publicas
apareceram como uma espécie de vildao. Dessa forma, uma das solugoes
evidenciadas fol que a licitacao permitiria a entrada da iniciativa privada na area.
Tal abordagem sobre o servigo publico vs. privado nido acontece nos demais
documentos, sendo a histéria construida a partir da necessidade de uma
atualizacao do modelo institucional, e nao necessariamente mudancga do prestador
de servigo em si.

Verifica-se que os atores constroem narrativas diferentes, evidenciando as
diferentes visGes sobre as politicas publicas e o papel do Estado. Para além, nota-
se que, por exemplo, o Documento I — que identifica ineficiéncia do poder publico —
¢é assinado pelo Ministério da Economia do Governo Jair Bolsonaro, alinhado com
1deais neoliberais (MARQUES SCHAEFER, 2019). Assim, é possivel relacionar

que as narrativas expressam as ideias e preferéncias politicas dos atores.
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