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Maria Rocha Kalil

Fissuras no processo de elaboragio e
implementagdo de politicas publicas:
ensaio sobre a experiéncia com populagdes rurais

Introducio

O presente artigo pretende debater a atuagdo do Estado em localidades
rurais através da andlise das dificuldades encontradas na elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas nessas dreas e suas repercussdes na
dindmica social local. A partir da identificacdo do que estamos chamando
de fissuras existentes na relagdo estabelecida entre as politicas ptblicas e
seus usuarios, seguiremos na tentativa de apresentar e discutir a distancia
entre a elaboracdo e a execugdo de tais politicas, que se manifesta de
multiplas formas, incluindo a burocratizacdo da agdo publica versus as
especificidades locais e o papel dos agentes burocraticos e dos agentes
interlocutores? nesse processo.

Para tanto, parte-se de uma breve apresentacdao sobre a dindmica do
Estado no atendimento as demandas sociais, com énfase no debate sobre
politicas publicas direcionadas, em particular, aquelas voltadas a
populagdo rural. Em seguida, utilizando dados da pesquisa de campo?
realizada em duas comunidades quilombolas localizadas no municipio de
Seabra-BA e de entrevistas com agentes publicos e outros agentes
atuantes no processo, apresentamos algumas questdes enfrentadas pelos
atores envolvidos durante o processo de implementagdo de politicas
publicas e sua percepgdo acerca dessa dindmica. Assim, de modo a

1 Doutoranda no Programa de P6s-Graduacado em Servigo Social da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFR]), especialista em Politica e Planejamento Urbano e mestre em
Planejamento Urbano e Regional pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional (IPPUR/UFR]). E-mail:mariakalil@hotmail.com.

2 Denominamos agentes interlocutores aqueles agentes que podem estar envolvidos em
diferentes fases dos processos de elaboragao e implementagao de politicas ptblicas, ainda que
nao efetivamente como corpo técnico do Estado, mas fazendo as vias de intermediador entre
as politicas publicas e seus usudrios. Em geral, esses agentes ofertam algum tipo de
assisténcia técnica - voluntariamente ou ndo - aos usudrios e/ou coletivos que apresentam
dificuldade em acessar, acompanhar ou prestar contas a programas e projetos.

3 Pesquisa realizada nas comunidades de Cachoeira da Véarzea/Mocambo da Cachoeira e Vao
das Palmeiras entre junho de 2015 e julho de 2016.
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dialogar com aquilo que a pesquisa de campo trouxe como problematica,
trataremos da relacdo dos atores com programas especificos e com
situagOes mais gerais relativas as politicas publicas, visto que a pesquisa
propiciou uma perspectiva mais ampla da relacdo das liderancas e das
comunidades com o modus operandi da burocracia estatal.

Busca-se, entdo, analisar o didlogo entre o Estado e as populagtes
rurais, considerando aspectos que dizem respeito a participacdo dos
atores na formulagdo e implementacdo das politicas, aos diferentes
interesses envolvidos, ao grau de flexibilidade das normativas, a
adequagdo dos programas e projetos a realidade local e a visao, tanto do
corpo técnico do Estado quanto dos usudrios, sobre as politicas
implementadas.

A partir disso, torna-se importante debater sobre a relevancia do corpo
institucional e dos agentes burocraticos, como formuladores e executores
das politicas, e as multiplas e variadas formas de intervencao,
constatando, a partir da pesquisa realizada, a flexibilidade das acdes
desses agentes, o extrapolamento de suas atribui¢es institucionais
especificas e, sobretudo, a importancia do grau de discricionaridade e de
envolvimento pessoal deles com as politicas implementadas.

Paralelo a isso, e decorrente das diversas fissuras que existem nesse
dialogo, foi possivel também observar a presenga de outros atores, aqui
chamados de agentes interlocutores, entendidos como individuos que
fazem uma ponte extrainstitucional entre a politica ptublica e seu publico-
alvo.

Assim, a partir das fissuras encontradas no processo de elaboracio e
implementacdo das politicas e do protagonismo de agentes publicos e
agentes interlocutores nesse contexto, este trabalho visa contribuir para o
dialogo (a redugdo de distancias) entre os agentes envolvidos com vistas a
fortalecer mecanismos e processos de governanga através de praticas e
métodos de execugdo publica e atendimento social que contemplem as
especificidades das localidades atendidas, bem como as diversas
incongruéncias e racionalidades existentes no (longo e necessério)
processo de elaboragao e implementagao de politicas ptiblicas.

Contextualizacdo do debate: o Estado e o atendimento as
populagdes rurais

Assim como a atuacdo macro do Estado esti estreitamente relacionada
ao seu contexto histérico e a concepcado politico-ideolégica do governo
vigente e das diversas forcas que o cercam, a “oferta” de politicas publicas
- incluindo as formas de elaboragdo, a quem se destina, quanto de
recursos se disponibiliza, quais os resultados esperados etc. - também

estd condicionada a certos preceitos que variam no tempo e no espago.
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Dito isto, a partir de uma compreensdo politica da esfera publica e do
Estado como agente de fomento e provimento realmente existente de
certos bens e servicos, entende-se que a formulagdo e implementacao
dessas politicas estdo envoltas em uma dindmica de tensionamento entre
diferentes atores que disputam assimetricamente os resultados do
processo politico em termos de acesso a beneficios “escassos” (fundos
publicos) e de poder politico propriamente.

Nesse sentido, como marco histérico dessa disputa em torno de politicas
e direitos sociais, a efervescéncia de intimeros movimentos sociais na
década de 1980, dinamizada pelo processo de redemocratizagdo do
Estado brasileiro, projetou no cendrio politico-institucional uma série de
reivindicagdbes populares e colocou em xeque os pressupostos da
cidadania parcial entdo vigente, inclusive com a introdugdo e
consolidagdo de novos atores/sujeitos politicos, por meio da mobilizagdo
e da luta, conseguindo garantir a ampliacdo de politicas ptblicas mais
comprometidas com o puablico-alvo e direcionadas as suas
especificidades. Sem duvida, considerando o carater de analise do papel
do Estado e das politicas ptiblicas no Brasil, a Constituicdo de 1988 se poe
em destaque em fun¢do da ampliacdo dos direitos sociais e do
alargamento e redefini¢do das atribui¢des do Estado.

Segmentos da sociedade brasileira historicamente invisibilizados,
sujeitos de formas de organizagdo social e cultural diferenciadas (como os
povos e comunidades tradicionais), também foram contemplados no novo
texto constitucional. Esse reconhecimento por parte do Estado brasileiro -
motivado, especialmente, pela pressdo dos movimentos sociais e demais
atores da sociedade civil - perpassou pela legitimacao e pela assun¢do da
diversidade sociocultural existente no pais, assim como pela pertinéncia
(e urgéncia) em se discutir e (re)elaborar formas de atendimento que
incluissem nos seus principios o respeito as particularidades desses
grupos.

No bojo das (re)configuracdes associadas a participagdo de outros atores
na agenda das politicas publicas, a partir da década de 1990, intensifica-se
o surgimento de entidades da sociedade civil organizada ndo s6 para
participar das definigdes, como também para executar as politicas
publicas em um contexto de descentralizagdo das agdes. Assim, ao ser
sacramentado o discurso de fragilidade do Estado na implementacado de
servigos e politicas sociais, crescem significativamente as experiéncias de
execucdo dessas politicas por meio de entidades do chamado “terceiro
setor” ou ONGs. Diante da assimilagdo cada vez maior de preceitos e
préaticas identificadas pelo que se convencionou chamar de
neoliberalismo, com o argumento da crise do Estado e suas dificuldades
na gestdo e alocagdo de recursos para bens e servigos sociais, as parcerias
com entidades privadas sem fins lucrativos foram gradativamente
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incentivadas através da facilitacio de mecanismos de financiamento
direto e indireto na area social - processo levado a cabo pelos governos
Collor e Fernando Henrique Cardoso, nos quais se verificou um
reordenamento da agenda publica, priorizando politicas de “ajuste
estrutural” e uma estratégia de maior internacionalizacdo da economia,
em detrimento de demandas sociais historicamente vinculadas a
intervencao direta do Estado.

O estreitamento dessa relagdo entre Estado e organizagbes ndo
governamentais representa uma das formas da “confluéncia perversa”
descrita por Dagnino (2004). A autora demonstra que houve um
aprofundamento das instancias de participagdo, com a constituicao de
espagos publicos para discussdo e formulacdo de politicas publicas -
frutos, principalmente, da luta pela democratizagdo que culminou na
Constituicdo de 1988 -, mas, por outro lado, alguns preceitos de um
Estado minimo se impuseram, reduzindo o monopodlio estatal no
provimento de direitos sociais em prol da maior atuagdo da sociedade
civil. Assim, segundo a autora, se estabelece uma confluéncia perversa,
pois mesmo “apontando para dire¢des opostas e até antagoénicas, ambos
0s projetos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva” (DAGNINO,
2004, p. 97). Desse modo, o discurso em prol da participagdo é evocado
para estimular moralmente os individuos a se engajarem, e a serem
empreendedores de si mesmos, segundo um paradigma de enxugamento
do Estado e de suas fungdes. De acordo com a autora, no interior dos
espagos abertos a participacao,

0 que se espera deles [setores da sociedade civil] € muito mais
assumir funcdes e responsabilidades restritas a implementacao
e execugdo de politicas publicas, provendo servigos antes
considerados como deveres do Estado, do que compartilhar o
poder de decisdo quanto a formulacdo dessas politicas
(DAGNINO, 2004, p. 102).

Assim, a defesa da redugdo da agdo do Estado - ao creditar os percalgos
econdmicos a propria “intervencdo excessiva” deste - traz a tona a
operacionalidade do mercado e da sociedade civil como alternativa ao
reajuste de fung¢des antes desempenhadas pelos 6rgaos publicos. A partir
dessa concepgdo, o Estado deixa de ser o provedor exclusivo de servigos
publicos e passa a ser, além disso, coordenador e fiscalizador dos servicos
prestados por meio de parceria com os outros setores da sociedade ou
diante da agdo direta da sociedade civil ou de institui¢des ligadas ao
mercado.

Em que pese a limitagdo e os conflitos inerentes ao processo de
discussdo nessas arenas, o tema da participacdo ganhou relevancia como
elemento-chave para a definigdo das politicas publicas no pais, na
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tentativa de reduzir a distancia entre os que participam das instancias de
decisdo e os usudrios das politicas. Paralelo a isso, o Estado brasileiro, a
partir dos anos 2000, entra em um processo de guinada rumo a uma
maior atuagdo visando beneficiar os povos e as comunidades tradicionais
e outros agrupamentos rurais (grupos historicamente excluidos - ou
preteridos - do escopo de atendimento do Estado), através da criagdo de
programas, comissdes e conselhos, e alterando internamente sua
estrutura, com a criagdo de setores e 6rgdos direcionados ao atendimento
destes segmentos sociais.*

Contudo, embora a dindmica estatal tenha direcionado esfor¢os para
atender as particularidades de segmentos especificos da sociedade e tenha
avancado na ampliagdo de programas e projetos voltados para esse
publico, pode-se argumentar que certas dificuldades ndo foram
superadas. Os programas e projetos, de forma geral, mas principalmente
aqueles direcionados para populagdes rurais, estdo, em certa medida,
embebidos por uma légica (e uma linguagem) racional, burocratica e
tecnicista que muitas vezes ndo dialoga com as realidades locais. Isto
coloca em perspectiva a importancia de se compreender o complexo
arranjo institucional brasileiro que, apesar de ter sofrido uma série de
modificagdes ao longo da sua histéria, mantém na sua configuracdo desde
herancas do seu passado colonial até novas tendéncias e processos do
mundo que se convencionou chamar de “globalizado e moderno”.

Nesse sentido, com o relativo reposicionamento do aparato estatal num
contexto de mais visibilidade das populagdes rurais, trazendo novas
dindmicas e particularidades ao atendimento e elevando o fomento de
politicas especificas direcionadas a diversidade sociocultural brasileira,
em consequéncia, foi manifestada e reiterada uma clara friccao entre
modalidades ideolégicas e organizacionais no atendimento a essas
populagdes, revelando as diferentes racionalidades, linguagens e saberes
dos agentes envolvidos no escopo das politicas ptblicas.

As fissuras no didlogo

Tem muitos projetos para comunidades quilombolas. Eles
pdem o projeto, mas eles pdem 200 obstdculos pra gente ndo
chegar 1la! No6s, de comunidade quilombola, nés ndo temos
pessoas capacitadas, formadas pra estar nos ajudando. Entdo,
eles pdem o projeto, mas dificultam pra gente. O que acontece?

4 Sobre esse assunto, Almeida (2008, p. 34) afirma que “se porventura, foram instituidos
novos Orgdos publicos pertinentes a questdo, sublinhe-se que a competéncia de
operacionalizacdo ficou invariavelmente a cargo de aparatos ja existentes”, reforcando que as
novas disposi¢des constitucionais foram articuladas com estruturas administrativas

Ppreexistentes, apenas sendo acrescidos os atributos étnicos.
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A gente acaba desistindo, porque a gente ndo tem ninguém pra
nos ajudar.

A fala acima é da presidente da associagdo de uma comunidade
quilombola. Sua insatisfagdo diz respeito a uma situacao recorrente para
diversas populagdes rurais espalhadas pelo pais. Embora a orientagdo
incutida na Constitui¢do de 1988 referente as atribui¢des do Estado seja a
de garantir direitos e acolher demandas oriundas dos movimentos sociais,
diversos sdo os obstadculos encontrados. Segundo a prerrogativa
constitucional da construgdo de politicas publicas adequadas a realidade
local, uma das dificuldades inerentes é a distdncia entre a elaboracdo e a
aplicacdo, principalmente para aquelas comunidades com elevadas
singularidades.

Ainda que possamos observar uma insercdo cada vez maior de
liderancas e movimentos rurais no processo de execugdo de politicas
publicas locais - e que isso esteja trazendo maior mobilizagdo e
participagdo desta populagdo nos espagos institucionais e maior
interlocu¢do com o Estado -, esse movimento também tem revelado
algumas fragilidades as quais estd exposto este publico. Segundo os
autores Comerford, Almeida e Palmeira (2014), a partir de entrevistas
com dirigentes, militantes e assessores de movimentos rurais, ha nesta
relacao Estado-sociedade alguns “gargalos” que podem, inclusive, inibir a
participagdo mais ampla dos segmentos no acesso as politicas publicas.
Dentre as questdes levantadas pelos entrevistados, destacam-se “a
burocratizagdo, a necessidade de elaborar projetos, as dificuldades de
prestar contas de recursos, a possibilidade de ser criminalizado por falhas
na execucao ou prestacao de contas de projetos” (COMERFORD; ALMEIDA;
PALMEIRA, 2014, p. 84). Assim, eles se veem

[...] submetidos as exigéncias de um estilo de gestdo marcado
pela sistematica auditagem, por metas a serem alcancadas
dentro de determinados prazos, por uma consideravel
complexidade administrativa e por wum horizonte de
criminaliza¢do, necessitando de pessoal que domine técnicas
informaticas, principios contdbeis e os meandros da
administragdo publica em mais de um nivel (COMERFORD;
ALMEIDA; PALMEIRA, 2014, p. 84).

Essa andlise, facilmente comprovada em contato com a realidade de
populacdes que vivem nas zonas rurais, nos traz alguns elementos
constitutivos do que estamos chamando de fissuras no processo de
elaboragdo e implementagdo de politicas publicas. Para permitir uma
reflexdo sobre como se da a interacdo entre o Estado e as populagoes
rurais e entender como esses segmentos se veem alijados dos processos
sociais dentro da dindmica estatal, serdo relatadas algumas experiéncias
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da pesquisa de campo realizada nas comunidades quilombolas de
Cachoeira da Varzea/Mocambo da Cachoeira® e Vao das Palmeiras.

Por meio da pesquisa, pude adentrar no universo das politicas ptublicas
implementadas em localidades rurais, a partir da vivéncia com os
moradores e da escuta sobre as inimeras dificuldades enfrentadas no que
tange a garantia do acesso aos direitos prescritos, inclusive ao me colocar
como participe (atuante) do processo de auxilio a populagdo analisada. A
possibilidade de estar “na ponta” do processo e de ver e ouvir
pessoalmente os obstdculos encontrados pela populacdo rural no acesso
aos programas e projetos — e no escasso poder de ingeréncia que ela tem
sobre eles - ajuda a compreender as diversas fissuras das quais estamos
tratando.

Essa narrativa se inicia no municipio de Seabra-BA,® conhecido como a
capital da Chapada Diamantina. Dentre as comunidades que se localizam
na zona rural do municipio, 10 sdo identificadas e certificadas como
quilombolas pela Fundacao Cultural Palmares (FCP), restando ainda uma
sem reconhecimento, segundo informacgoes locais. Percorrendo cerca de
18 km desde o centro da cidade, chegamos a comunidade de
Cachoeira/Mocambo. Apesar de apresentar uma maior concentracdo de
casas a margem do rio Ribeirdo, aproximadamente 100 familias se
dispersam pelo territério, que totaliza uma area de 1800 hectares. Muitos
moradores ainda obtém sua renda a partir da agricultura, embora os mais
jovens jd ndo tenham o mesmo apreco que seus ascendentes pela roga.
Além da atividade agricola, a maioria das familias é beneficidria do
Programa Bolsa Familia e depende também da aposentadoria dos idosos.

Vao das Palmeiras possui cerca de 180 familias. Segundo o presidente
da associacdo, a comunidade sofre bastante pela falta de recursos hidricos
para a plantacdo.” Os moradores ainda plantam, principalmente,
mandioca através da agricultura de sequeiro. Assim como em
Cachoeira/Mocambo, os beneficios advindos do Programa Bolsa Familia
e da aposentadoria também sdo imprescindiveis para as familias de Vao
das Palmeiras.

As duas comunidades quilombolas pesquisadas foram certificadas em
conjunto pela FCP, em 20058 e tiveram seus territérios titulados pela
Coordenagdo de Desenvolvimento Agrdrio do Estado da Bahia em

5 No decorrer deste artigo, irei utilizar apenas “Cachoeira/Mocambo” para referir-me a
comunidade de Cachoeira da Varzea/Mocambo da Cachoeira.

6 O municipio de Seabra, centro geografico da Bahia, estd localizado a cerca de 475 km de
Salvador, e pertence ao Territério de Identidade da Chapada Diamantina.

7 Ele me contou sobre uma lenda que diz que, quando alguém briga pela agua, ela acaba. E,
dessa forma, as nascentes da comunidade secaram.

8 As comunidades de Cachoeira/Mocambo e Vao das Palmeiras foram certificadas no dia
10/8/2005, Processos ne 01420.001806,/2005-50 e 01420.001805/2005-13, respectivamente.
Disponivel em: www.palmares.gov.br.
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novembro de 2014.° A formacdo da consciéncia étnica das comunidades
tem um fio condutor em comum: os irmdos Cupertino, liderancas da
comunidade de Baixdo Velho.'" Os irmdos - ji falecidos - foram as
referéncias de luta da causa quilombola na regido e sdo sempre citados
como incentivadores da mobilizagdo comunitdria, inclusive para a
obtengdo do reconhecimento de comunidade quilombola.

De certo, a certificagdo quilombola potencializou a capacidade
reivindicativa destas comunidades - ou poderfamos dizer que fortaleceu
seus proprios moradores. Nesse sentido, cabe refletir sobre duas
dimensdes proporcionadas pela obtencdo desta certificagdo: uma
dimensao pratica, que diz respeito ao acesso, propriamente dito, as
politicas publicas, como publico-alvo de diversos programas, inclusive
com atendimento prioritario; e uma dimensao subjetiva, que se relaciona
diretamente com a absorcado de certos pressupostos, gerando autoestima e
autoconfianga na populagdo quilombola e, consequentemente, dando
forca a luta cotidiana por visibilidade e pela garantia de direitos.

Mas, para ter os servicos e politicas hoje usufruidos pelas comunidades
(que ndo sdo muitos), foi um longo caminho. Da constituicdo de uma
associacdo comunitdria - relatada pelos “antigos” como algo que nao se
sabia como funcionava - a uma postura mais reivindicativa e participante,
as liderangas dessas comunidades ressaltam a importancia de entidades e
atores incentivadores desse processo. Dentre eles, os Sindicatos dos
Trabalhadores Rurais e o dos Produtores Rurais de Seabra, como
entidades de referéncia e suporte as comunidades, tanto para obter
conhecimento sobre programas e projetos quanto para ajudar as
associacgdes a acessa-los. Além dos sindicatos, essas comunidades também
se apoiam em pessoas conhecidas na sede de Seabra - em alguns casos,
funciondrios publicos do municipio. De acordo com a lideranga de
Cachoeira/Mocambo, a ajuda de outras pessoas de fora da comunidade
foi essencial “para estar onde estdo hoje”.

Embora apresentem algumas similaridades, as duas comunidades se
diferenciam em relagdo aos recursos naturais e ao acesso as politicas. Em
Vao das Palmeiras, segundo o presidente da associagdo, os terrenos sdo
muito secos, chove pouco, entdo “nem todo ano da para plantar”. Muitos
jovens e adultos deixam temporariamente suas mulheres e filhos na
comunidade para trabalhar em Sdo Paulo e garantir um montante que
mantenha a familia nos periodos mais dificeis. Em Cachoeira/Mocambo,
diferentemente de Vao das Palmeiras, as terras sao agraciadas por um rio
que corta a comunidade, o que torna a plantacdo mais diversificada e
farta. Essa caracteristica permite a comunidade de Cachoeira/Mocambo,

9 Disponivel em: www.incra.gov.br.
10 Qutra comunidade quilombola do municipio de Seabra.
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por exemplo, acessar o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),!
importante fonte de renda dos moradores desta comunidade e por onde
iremos iniciar os relatos.

Na ocasido da pesquisa de campo, a comunidade de
Cachoeira/Mocambo estava no periodo de renovagao anual de contrato
com o PAA e, para tal, precisava preencher formuldrios com dados de
cada agricultor da comunidade participante do projeto. Ainda que o
formulério fosse curto e solicitasse pouquissimas informagdes (tais como:
nome, endereco, niumero da DAP e CPF), as liderancas da associagdo
diziam ter pouca desenvoltura com o computador e precisavam de ajuda
para recolher a documentagdo e preencher os formularios em tempo
habil. Ofereci-me para ajudé-las e estive, em diferentes momentos,
dedicada ao preenchimento dos documentos. Esta foi uma situagdo
oportuna para comecar a compreender a relagdo das liderancas com os
programas e politicas publicas disponiveis para as comunidades e
identificar as fissuras existentes.

Também foram observadas questdes relativas a politica habitacional, de
forma geral, e, em particular, ao Programa Nacional de Habitacdo Rural
(PNHR)"? implementado em wuma das comunidades visitadas. Os
moradores atendidos pelo programa que foram entrevistados afirmaram
gostar da casa que receberam. Como uma das beneficidrias que, ao ser
questionada se gostou da casa e se mudaria alguma coisa, respondeu que
“queria assim... no que fosse s6 dois comodos, [...] tava feliz”. Em alguns
casos, os moradores fizeram pequenas alteragdes no desenho original,
relacionadas, principalmente, com os ambientes da cozinha e da 4rea de
servico.

Nesse aspecto, tive a oportunidade de ouvir informalmente a fala de
outra moradora atendida pelo projeto. Framos cerca de seis mulheres
reunidas na cozinha de uma casa de taipa desativada para preparar uma
grande feijoada que seria oferecida no evento do Dia da Consciéncia
Negra, a ser realizado na comunidade no dia seguinte. Até entdo, ndo

11O PAA, segundo sua cartilha (BRASIL, 2012), tem a atuagdo direcionada para duas
finalidades: “promover o acesso a alimentacdo e incentivar a agricultura familiar”. A
dinamica do programa busca aliar o apoio aos agricultores familiares, a partir da compra de
sua produgdo (sem licitagdo), a garantia de alimentagdo as pessoas em situagdo de
inseguranca alimentar e nutricional, através da doagdo desses alimentos. Os produtos
adquiridos pelo PAA sao diversificados, desde frutas e hortigranjeiros até carnes, sementes e
laticinios. A ideia do programa é valorizar a vocagao produtiva regional e respeitar os habitos
alimentares de cada local.

2.0 contexto de surgimento do PNHR, lancado em 2009, foi o de atender ao antigo déficit
habitacional das areas rurais, impulsionado pela grande pressao exercida pelos movimentos
sociais a época. O PNHR esté inserido no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) e tem
como objetivo produzir novas moradias nas areas rurais ou reformar as ja existentes,
suprindo o déficit de todos os municipios do pais, de acordo com a necessidade de cada
regido.
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sabia de quem era a casa e se de fato havia pessoas morando ali. No meio
da prosa, uma das mulheres disse que tinha vontade de voltar a morar ali.
Entdo, entendi que aquela era a antiga casa de uma familia atendida pelo
PNHR - que ndo havia sido demolida, como normalmente determina a
politica habitacional. As outras mulheres perguntaram se ela ndo gostava
da casa nova, e ela respondeu que sim, mas que a cozinha era muito
pequena, “ndo dava para nada”, e a casa antiga era bem maior do que a
atual. De fato, aquela situacdo na qual nos encontrdvamos, com vdarias
mulheres cozinhando juntas, jamais poderia acontecer na cozinha da casa
nova entregue pelo programa.

Ainda sobre a wutilizagdo das cozinhas (de forma geral, néao
necessariamente das casas entregues pelo programa), pude observar que
muitas casas possuem fogao elétrico, mas eles ainda mantém o hébito de
cozinhar no fogao a lenha. Na casa da vice-presidente da associagdo, por
exemplo, existe uma cozinha dentro de casa, com fogao elétrico, armadrios,
mesa grande, uma cozinha “convencional”. Mas a alimentagdo diaria da
familia é concebida e realizada numa cozinha a parte, com entrada pela
varanda, onde estd o fogao a lenha. E nessa cozinha que as mulheres da
casa preparam as refeicdes e onde comem também. A dona da casa
explica que a cozinha interna é para quando eles recebem visitas, quando
tem mais gente para comer, mas néo vi sendo usada.

Essa situagdo dialoga com o argumento defendido por Antrosio (2002),
no seu trabalho sobre uma cidade serrana no sudoeste da Colombia, de
que hd uma estigmatizacdo dessas comunidades como “atrasadas e
primitivas”. Em seus estudos, ele relata a introdugao do fogdo a gés nessa
comunidade, fundamentada pelo discurso de “desenvolvimento”, no qual
as ideias de “econ6émico, rapido e limpo” foram introjetadas ou, em
outras palavras, aceitas e reproduzidas pelos moradores. Mais do que
uma imposigdo (politicas top-down), ele alerta que o poder do discurso de
desenvolvimento resulta de sua incorporacdo dentro de hierarquias
(simbdlicas) estabelecidas - que determinam que o uso do fogao a lenha,
por exemplo, é atrasado e pouco saudavel. Dessa forma, o autor entende
que “a resposta popular em se apropriar ou rejeitar o discurso do
desenvolvimento é uma reagdo a essa hierarquia e uma tentativa de
combater o estigma”13 (ANTROSIO, 2002, p. 1121).

Na tentativa de tracar um paralelo com o uso do fogdo a lenha versus
fogdo a gas nas comunidades referenciadas nesta pesquisa, embora 14 ndo
sejam reproduzidos explicitamente os valores da “economia, rapidez e
limpeza”, identifica-se uma percepcdo desse estigma no momento em que

“

hd uma cozinha para “visitas” (para pessoas “da cidade”, que “se

13 Tradugéo livre de: “Popular response to appropriate or reject development discourse is a
reaction to this hierarchy and an attempt to counter stigma.”
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preocupam mais com a higiene”, coadunados a uma nocdo hegemonica
de “civilidade”) e uma cozinha com fogao a lenha para o uso didrio deles.

Esse “paradigma da civilidade”, de determinacdo dos hébitos e acdes
coerentes com a “modernidade”, paira sobre nosso imagindrio e encontra
reftgio seguro nas politicas ptblicas, que reforcam, inconscientemente ou
nao, esses estigmas, como pode ser atestado na propria adocdo de
projetos (plantas) que apresentam uma cozinha com espaco restrito, sem
adaptacgdo para fogdes a lenha. Essa situagdo remete, inclusive, a outro
projeto de construgdo de unidades habitacionais numa aldeia indigena no
interior da Bahia,'* no qual, ap6s o inicio das obras (e sem que o projeto
tivesse sido discutido com os moradores previamente), os indigenas
tentaram pleitear que fosse feita uma estrutura externa a casa para o
fogdo a lenha, pois esse era o modelo de cozinha tradicionalmente
adotado pelas familias locais.

Na medida em que o projeto é feito sem considerar essas
especificidades, abre-se espaco para a imposigdo de um “padrado
arquitetonico convencional” (sala, cozinha, dois quartos e banheiro) ao
qual as familias atendidas (quaisquer que sejam) devem se adequar.

Isso demonstra, por um lado, que embora esteja crescendo o ntimero de
programas que incluem as areas rurais e, principalmente, que atendem as
reivindicagdes dos moradores dessas dreas, por outro, € possivel
identificar muitas vezes a falta de discussdo prévia sobre os projetos.
Normalmente, estes ja chegam prontos e, muitas vezes, sdo aceitos pelas
comunidades, pois sdo vistos como “dadivas” e ndo como direitos.

Outro momento no qual a perspectiva de elaboragdo e implementagdo
de uma politica ptblica revela o choque entre racionalidades e linguagens
se relaciona ao uso de procedimentos operacionais e tecnologias para
acessar as politicas, como a internet. Assunto pontuado por diferentes
liderangas, o presidente da associagdo de Vao das Palmeiras afirma que
existem muitos projetos que poderiam ser acessados pela comunidade,
mas que os moradores ainda ndo tém conhecimento: “Eu acho que a
internet hoje é um fator que ‘divide’ mesmo a comunidade.” Para ele, o
fato de a comunidade ndo ter internet, dificulta tanto o acesso as
informacGes sobre os programas quanto a prépria questdo operacional.
Um caso relevante diz respeito ao Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem), cuja inscricdo deveria ser realizada exclusivamente pela internet,
o que, segundo ele, impediu muitos jovens da comunidade de
participarem do Exame, por ndo terem acesso a rede: “O Enem passa na
televisdo todo dia, as pessoas ouvem falar do Enem, mas ndo tém a
possibilidade de fazer a inscri¢ao, porque aqui ndo tem acesso a internet”,
explica a lideranga local. Ele conta que conseguiu realizar a inscricdo de

14 Projeto realizado no municipio de Porto Seguro, o qual pude acompanhar como técnica da
Secretaria de Desenvolvimento Urbano do estado da Bahia (Sedur).
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alguns moradores que pediram a ele com antecedéncia no Sindicato (onde
trabalha), em Seabra, mas muitos ficaram de fora. A questdo do acesso a
internet e da habilidade em maneji-la também é mencionada pela
lideranga de Cachoeira/Mocambo, quando diz que “o mundo é dos
espertos. Se vocé ndo tem informagdo, vocé ndo consegue nada. E nessas
comunidades, as pessoas mal sabem mexer em internet, e ai ficam sem
informacao sobre os programas”.

Essa dificuldade também pode ser observada em casos nos quais certa
documentagdo exigida para o acesso aos tais programas nao é de facil
obtengdo por parte dos usudrios. Em outros casos, além de documentagao
pessoal e juridica (das associagBes, cooperativas etc.), sdo exigidos
formulérios e/ou projetos para se candidatar a receber recursos publicos
ou privados - e, logo, a necessidade de um know-how especifico referente
a esses procedimentos.

Embora diversas populagdes rurais, que sempre estiveram a margem do
atendimento do Estado, estejam cada vez mais “conectadas” com o
“padrdao moderno-urbano” e buscando - seja por necessidade, seja por
vontade - assimilar novas tecnologias e dindmicas no seu dia a dia, este é
um exemplo sintomético de como as politicas publicas podem estar
desconectadas dos seus usuarios em potencial.

Paralelo a dificuldade em atender os tramites burocraticos para acessar
0s programas, o receio quanto a prestacdo de contas também é uma
constante. Em conversa com a lideranca de Cachoeira/Mocambo sobre o
Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA), ela informou que,
periodicamente, técnicos da Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab)®> de Brasilia vao a comunidade para fiscalizar o andamento do
programa. E certo que a fiscalizacio se faz importante para garantir a
qualidade dos produtos oferecidos, os procedimentos exigidos pelo
Programa etc. Mas, ao mesmo tempo, hd uma inseguranca em relacéo as
possiveis consequéncias de qualquer “incongruéncia” detectada pelos
técnicos. Na fala da lideranca, ela expoe: “se der algo errado com nossa
prestagdo de contas, ou alguma irregularidade, todas as comunidades do
municipio perdem o contrato com o Programa”. Ndo é a toa que um
agente externo a comunidade (agente interlocutor) faz a prestacdo de
contas e outros procedimentos burocréticos relativos ao Programa.

Esses exemplos refletem claramente questdes ligadas a burocratizacao
da vida e a necessidade de convergéncia de valores e saberes para que os
diversos segmentos sociais possam acessar autonomamente os esforcos
empreendidos pela acdo estatal, que sdo embebidos por légicas e
racionalidades determinadas e, sobretudo, pela necessidade de
assimilagdo de determinadas “competéncias” dos usuarios que, deixados
a propria sorte, sdo, muitas vezes, incapazes de acessar tais politicas, por

15 Orgao federal que executa o PAA.
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maior que tenha sido o empenho de adequacdo a realidade local no
momento de sua formulagio.

Nessa perspectiva, a partir deste estudo que realizei sobre o didlogo e
seus ruidos entre as politicas publicas e as popula¢des rurais - que
também podem ser identificados em outros contextos espaciais e sociais -,
algumas consideracoes sobre o tema podem ser elencadas.

Inicialmente, podemos pontuar a fase de elaboragdo das politicas
publicas, na qual, constitucionalmente, deveria haver forte participagdo
dos segmentos interessados. Utilizando aqui as entrevistas com as
liderancas das comunidades pesquisadas no trabalho de campo, foi
possivel perceber que existe certo grau de participagdo em reunides e
eventos, mas muitas vezes essas liderancas se restringem apenas a
convidados, sem direito a voz e voto.

Existe, claramente, uma oscilacdo desse grau de participacdo nas
instancias deliberativas, seja em fun¢do (da abertura) do governo vigente,
seja a partir (da receptividade) de érgaos e politicas especificas. Diversas
pesquisas apontam para essa heterogeneidade dentro do Estado, a partir
da 6tica dos movimentos e de liderangas:

O “governo”, portanto, ndo é visto como algo monolitico, assim
como o conjunto dos Conselhos subordinados aos diferentes
ministérios também sdo avaliados de modo distinto do ponto
de vista dos movimentos. Em relagdo aos “movimentos rurais”,
os Ministérios do Desenvolvimento Agréario e o de Combate a
Fome e Desenvolvimento Social parecem ser aqueles com os
quais ha uma relagdo mais ativa. Outros Ministérios citados
como interlocutores mais “fechados”, mas sobre os quais
incidem as demandas desses movimentos, foram o Ministério
do Meio Ambiente, da Educacdo e da Justica (COMERFORD;
ALMEIDA; PALMEIRA, 2014, p. 73).

Em outra pesquisa sobre a participacdo dos movimentos de povos e
comunidades tradicionais nas esferas de governo, por exemplo, é
assinalada essa variagao:

Tomamos emprestados os termos de Hasenbalg (1992) para
argumentar que existem “dreas moles” e “areas duras” para a
participacdo social nas esferas do governo. Ou seja, ha espacos
onde a participagdo social é bem-vinda e aceita e ha outros onde
ela é tratada como entrave e empecilho - especialmente aqueles
ligados a uma visdo desenvolvimentista do projeto de governo
(GUEDES, MELLO; PEREIRA, 2014, p. 107).

Este quadro, por si s6, ja permite problematizar as chances das politicas
publicas ndo abarcarem as complexidades inerentes aos diversos
segmentos a serem atendidos e suas necessidades, principalmente,
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quando ha outros interesses em jogo, como o agronegocio, e outros atores
mais poderosos, como a bancada ruralista no governo. Poderia ser
“apenas” uma luta de brago, se os personagens ndo estivessem em
posicdes tdo desiguais. Assim sendo, dentre os diversos atores que estdo
envolvidos na elaboracao e implementagdo de politicas ptblicas, ha de se
considerar que o poder de ingeréncia de cada um deles ird depender de
um conjunto de aspectos que variam no tempo e no espaco e das
dindmicas e compreensdes inerentes as instituigdes e aos agentes
institucionais atuantes.

Passada a fase de elaboragdo (no plano macro), as politicas se
materializam em programas e projetos regidos por leis e normativas que
podem, por um lado, servir apenas de orientacdo geral para o
funcionamento desses programas e, por outro, engessar o processo de
implementacgdo e ndo permitir a inclusdo de casos particulares. Na fala de
todos que entrevistei - moradores e liderancas das comunidades, agentes
publicos, agentes interlocutores e também na pesquisa bibliografica -,
foram reveladas as intimeras dificuldades encontradas nessa etapa, como
mencionado anteriormente, sendo as principais sistematizadas abaixo:

1. Falta de acesso a internet e a equipamentos: os moradores
dependem, muitas vezes, de computadores e acesso a internet
disponibilizados pelos sindicatos locais ou outras estruturas para
acionar os programas e projetos. Além disso, a falta de internet
prejudica bastante a obtencdo de informagdo sobre os programas e
editais disponiveis.

2. Falta de conhecimento sobre os tramites burocraticos: em geral, as
populagdes rurais tém pouca aproximagdo com a documentacdo
formal exigida pelos programas. Outro ponto importante é que o perfil
da maioria é de baixa escolaridade, o que também dificulta esse
processo, tanto por uma dificuldade objetiva de entendimento quanto
pela dimensao subjetiva de que eles ndo se sentem capazes de realizar
tais acdes.

3. Falta de assisténcia técnica: a referéncia ao “projetista”
(denominagdo dada pelos interlocutores da pesquisa as pessoas que
tém capacidade de escrever projetos para captar recursos) circulou nos
discursos tanto de liderancas quanto dos outros agentes entrevistados.
A elaboracao de projetos é uma atividade complexa, e ndo ha um bom
suporte para essas populacoes que dependem de pessoas que tenham
know-how no assunto. A auséncia desse “profissional” ou de
capacitagdo para que os moradores aprendam “a andar com as
proprias pernas” implica a perda recorrente de oportunidades de
acesso aos recursos.

4. Preocupacdo quanto as punigdes: quando os movimentos
conseguem acessar os programas, ha um receio no que se refere a
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prestacdo de contas e as sancdes relativas as possiveis irregularidades
encontradas.

Embora existam movimentos sociais com um histérico antigo de luta, é
s6 a partir da redemocratizacdo do pais, na década de 1980, que surge
uma maior abertura do Estado no atendimento as demandas de alguns
segmentos da sociedade e, ainda assim, é apenas nos anos 2000 que eles
realmente conseguem ter mais voz e acesso as politicas publicas
implementadas. Considerando, entdo, que o cendrio de participagdo das
populagdes rurais nos processos decisérios e que a garantia de acesso as
politicas publicas direcionadas sao elementos recentes (muitas
comunidades sé comegaram a buscar seus direitos e serem atendidas ap6s
a certificagdo de comunidade remanescente de quilombo, por exemplo),
entende-se a atuacdo muitas vezes “timida” de diversas liderancas de
pequenas comunidades pais afora. Ainda existem muitas “incertezas”
sobre os tramites burocraticos do Estado, os caminhos e as formas de
insercdo nos espacos de discussao e disputa politica. Em suma, para
muitas liderangas e comunidades, esse ainda é um terreno permeado por
receios e davidas, o que se reflete nas fissuras realmente existentes e de
dificeis contornos no atendimento social no Brasil.

E a partir dessas fissuras que se destaca a importancia dos agentes
atuantes no processo e “ligados a causa” e dos 6rgaos e espagos nos quais
essas populagdes podem encontrar apoios. Nesse sentido, a atuagdo dos
agentes burocréticos - agentes publicos envolvidos no policycycle'® - pode
ser determinante na implementacdo das politicas publicas, na medida em
que eles detém certo dominio sobre as normativas existentes e podem, a
partir de um comprometimento pessoal e/ou institucional, estabelecer
um didlogo com as entidades ou os usudrios com o intuito de desatar os
nos existentes em busca da inclusdo dos diversos segmentos nas politicas
publicas - ou seja, esses agentes podem fazer uma intermediagdo entre as
normativas e o publico-alvo.

O papel dos agentes burocraticos e agentes interlocutores

Se, anteriormente, a proposta foi partir da 6tica dos usudrios para uma
melhor compreensdao dos processos e das lacunas que envolvem a
elaboragdo e a implementacido de politicas ptblicas e, dentro dessa
dindmica, os limites e as possibilidades que o contexto institucional
proporciona a esses atores, aqui se propde fomentar o debate e reiterar a
existéncia dessas fissuras a partir da perspectiva de agentes de fora da

16O policycycle ou ciclo de politicas ptiblicas é um esquema que compreende e organiza as
diferentes fases da vida de uma politica publica. Ainda que haja discordéncias em relagao a
sequéncia das fases (ou da linearidade ou nédo desse processo), algumas etapas fundamentais
do ciclo sao: identificagdo do problema, formulacdo de alternativas, tomada de decisao,
implementacao, avaliagao, dentre outras.
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comunidade que estdo, de alguma maneira, vinculados a efetivacdo das
politicas implementadas e que expressam, segundo sua atuagdo no
processo, certas lacunas existentes no didlogo entre o Estado e os usudrios
das politicas.

Dessa forma, através da andlise de entrevistas realizadas com agentes
publicos - atuando “na ponta” -, pretende-se revelar a percepcao e o grau
de discricionaridade de representantes do Estado em relagdo aos tramites
burocréticos concernentes as politicas, o tipo de relagdo e abertura que sdo
dadas aos usuarios, a forma especifica que cada programa, 6rgdo ou
corpo técnico lida com as demandas colocadas pela populagdo e de que
maneira elas repercutem na avaliagdo e redefini¢ao das politicas publicas.

Do mesmo modo, para além da prépria configuracao institucional e da
agéncia publica per se, é igualmente importante apontar, como forma
manifesta das dificuldades em torno da elaboracdo e implementagio das
politicas publicas territorial e identitariamente localizadas, a existéncia de
outros agentes que estdo envolvidos nos processos referentes as politicas,
ainda que ndo efetivamente como corpo técnico do Estado, mas fazendo
as vias de intermediador, aqui denominados agentes interlocutores.

Dos agentes burocraticos

A formulagdo de politicas publicas esta condicionada aos diversos
fatores que a envolvem, desde o contexto politico, econdmico e social do
pais até a concepgdo de mundo individual daqueles que as formulam e os
embates travados nessa arena. Assim, ainda que, supostamente, haja a
perspectiva de garantir, por meio de normativas, o pleno atendimento das
demandas sinalizadas pela populagdo (ou do que se acredita que sejam
essas demandas) - incluidas, aqui, as delibera¢des advindas dos conselhos
e outros instrumentos de participacdo -, o desenho dessas politicas parte
de um plano alto de abstragdo. Quer dizer, a aplicabilidade dos
programas e projetos e seus efeitos (considerados positivos ou negativos
em termos de resultado) s6 podera ser mensurada e qualificada ao longo
da sua implementacdo. Em outras palavras, as politicas publicas s6
existem de fato quando se atualizam e somente a partir dessa perspectiva
“pragmatica” é possivel avalid-las.

Para além da discussdo acerca da elaboragdo de politicas publicas que,
muitas vezes, acontecem do alto dos escritérios governamentais, peca-
chave nesse processo de aplicagdo de tais politicas diz respeito aos
funcionarios que estao na “ponta” dos 6rgaos publicos, “porque sdo eles
que de fato traduzem os programas em bens e servigos concretos”
(OLIVEIRA, 2012, p. 1553). Assim, as diferentes concepgdes que “se
confrontam” no momento da elaboracao da politica, também reaparecem
no momento de sua implementacao.
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Nesse contexto, embora existam normas e legislacées que incidam sobre
as politicas e que as regulamentem, hd, na esfera de atuacdo de agentes
publicos, certa “liberdade” que lhes é conferida através dos chamados
“atos discriciondrios”. Nesse procedimento, pode-se recorrer a uma
analise mais subjetiva de casos concretos, levando em considera¢do a
diversidade e a complexidade das situagGes existentes. Isso porque, em
geral, os fazedores de politicas publicas as elaboram a partir de certo grau
de abstragdo do que sejam os problemas e da percepcdo acerca de seus
demandantes. Entretanto, os executores tém que lidar diretamente com os
casos e os usudrios concretos da politica.

Assim, defende Oliveira (2012, p. 1556)

[que] o exercicio da discrigdo é inevitavel e necessario, porque
as regras formais ndo podem dar conta de todos os casos
concretos e, em geral, os recursos da agéncia estdo aquém dos
necessarios para atender aos cidaddos, e, devido a isso, o poder
discriciondrio do agente da base torna-se imprescindivel para
que a organizacdo se amolde a realidade, funcione e atenda as
pessoas.

Esse ambiente de incertezas!” e “apostas” que cerca a formulagdo das
politicas publicas pode ser encarado como uma “brecha” que, claramente,
podera ser utilizada para diferentes fins no processo de implementagao.
Os autores Silva e Melo (2000, p. 10) sustentam a afirmagdo de que

planos ou programas sao documentos que delimitam apenas
um conjunto limitado de cursos de acdo e decisdes que os
agentes devem seguir ou tomar. Um amplo espago para o
comportamento discriciondrio dos agentes implementadores
estd aberto. Frequentemente avaliado de forma negativa pela
cultura burocratica dominante, esse espago é o lugar de praticas
inovadoras e criativas.

Ou seja, hd, no debate sobre a implementagdo de politicas publicas, a
colocacdo dos agentes da base numa posigdo relevante - ainda que seja
em diferentes graus, a depender da funcao exercida e da 4rea de atuacao.
Pois, quanto mais préximo do publico-alvo, dos usudrios, de quem, de
fato, acessa a politica, em tese, maior serd o conhecimento sobre a
realidade, a cultura local e os chamados “gargalos” existentes. Deixa-se o

17 Segundo os autores Silva e Melo (2000), esse ambiente de incertezas que cerca a formulagao
das politicas puiblicas pode se manifestar em diferentes niveis: 1. Limitacdes cognitivas dos
formuladores sobre os fenémenos sobre os quais intervém; 2. Falta de controle sobre as
contingéncias que podem afetar o policy environment no futuro; 3. Limitagdo pratica dos
planos ou programas; 4. Possivel divergéncia entre preferéncias individuais dos formuladores
e da coletividade.

241



Fissuras no processo de elaboragdo e implementagdo de politicas...

plano abstrato e parte-se para o concreto. E isso abre diversas
possibilidades ao “jogo burocrético”, segundo expressao de Bourdieu.8

Nesse “jogo burocrético”, as regras podem ser aplicadas por esses
agentes que dispdem de uma “margem de liberdade que qualquer posto
deixa sempre aos que o ocupam” (2006, p. 175), tendo a possibilidade de
fazerem-se cumprir tais regras ou de fazer “vista grossa” para as
transgressdes, “segundo o seu interesse material ou simbdlico em
mostrarem-se estritos ou flexiveis” (2006, p. 174-75). O autor coloca que
essa margem de acdo (e de negociagdo) é utilizada a partir da posicdo de
superioridade conferida aos agentes publicos (em relacdo a leigos, por
exemplo, dando proeminéncia a valorizacdo da técnica), e serd o habitus
desses funciondrios que preencherd as lacunas das regras estabelecidas.
Ou seja, o conjunto de suas preferéncias e de seus valores individuais
conduz a acdo desses agentes que ““cumprem as suas fungdes’ com todas
as caracteristicas, desejaveis ou indesejaveis, do seu habitus” (2006, p. 177).
Ademais, as regras e normativas, em certa medida, estdo sujeitas a
interpretagdo, o que amplia o escopo de negociagdo no momento de sua
aplicacao.

A disponibilidade do agente em ser mais “humano” e “compreensivo”
pode estar relacionada as vantagens obtidas (uma notoriedade num
determinado territério e num determinado grupo), ao garantir “um
capital social de relagdes tteis e um capital simbélico de reconhecimento
gracas a esta forma especifica de troca em que a principal ‘moeda de
troca’ ndo é outra coisa sendo a excepgdo a regra ou a adaptagdo de regras
estabelecidas ou fabricadas, como um ‘servigo” a um utente! ou mais”,
analisa Bourdieu (2006, p. 178-9).

Assim, a possibilidade de escapar do rigor e da formalidade, dependers,
provavelmente, dos “apoios” encontrados ou ndo nos agentes
burocrédticos responsdveis por determinadas politicas. Exemplo
interessante de como os agentes publicos (sejam eles gestores ou técnicos)
podem “fazer a diferenga” no alcance das politicas e programas do
governo, temos na andlise de Guedes, Mello e Pereira (2014, p. 103) sobre
como funciona a insercdo das liderancas quilombolas nos espacos
institucionais no Brasil:

0 acesso a outras instdncias governamentais passa pelo
estabelecimento de rela¢des, aliancas e compromissos com
individuos especificos desses 6rgdos. Se, como coloca Arilson
Ventura, representante da Conaq no CNPIR, existe uma
“bancada quilombola dentro do governo” - isto é, ministérios e

18 O autor discute o campo dos poderes locais “dentro do jogo” através da analise da politica
de habitac¢do na Franga.

19 Utente: refere-se ao individuo que possui ou desfruta de alguma coisa pelo direito de uso,
usuario.
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6rgdos que desenvolvem agdes voltadas para as comunidades
quilombolas - tal “bancada” ndo tem uma existéncia por si
mesma. Como a prépria definicdo de Arilson Ventura sugere,
em meio a um campo mais amplo, apenas um conjunto de
agentes, gestores e técnicos governamentais sdo, efetivamente,
“comprometidos” com a “pauta quilombola”.

Se, por um lado, independente de interesses pessoais, os agentes podem
utilizar essa relativa “liberdade de acdo” para compreender, atender ou
adequar os programas e servicos as necessidades especificas de casos
concretos, por outro, esses mesmos agentes também teriam o “poder”
inverso, ou seja, o de dificultar a aproximagdo com o publico-alvo, ndo
abarcando suas demandas e seguindo a risca as normativas, mesmo
quando estas dificultam o acesso dos usudrios as politicas a eles
destinadas.

Embora possa haver discordancias em relacdo a prética discricionaria
dos agentes, o que se pretende ressaltar aqui é a relevancia desses
“corpos” que formam o Estado, a possibilidade ou ndo de encontrar
apoios, como um aspecto inerente aos agentes publicos que podem
contribuir ou atravancar o acesso as politicas publicas.

De todo modo, a implementacdo apresenta-se como fator
imprescindivel para o processo de avaliacdo das politicas publicas, a
partir do feedback trazido por agentes da ponta e usudrios, revelando o
que funciona ou ndo, como funciona etc. Consequentemente, seja
encaminhando as demandas para instancias deliberativas ou, a partir dos
casos, flexibilizando ou buscando alternativas para os “gargalos”, é
possivel reavaliar o projeto inicial e lancar novas determinagdes na
tentativa de se aproximar das situacdes que surgem no momento da
implementacdo. Quer dizer, “como a implementacdo implica tomada de
decisdes, ela propria se constitui em fonte de informagdes para a
formulagdo de politicas” (SILVA; MELO, 2000, p. 11).

No caso concreto da pesquisa de campo realizada, pudemos extrair
diversas observagdes que corroboram com essa argumentacdo. Em
entrevista com técnicos da Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab), foi relatada a demanda dos agricultores em relacdo a parte
documental e burocrética do programa: “Eles queixam-se muito... acham
que é burocrético, que é muita documentacdo, mas é uma burocracia
necessaria. Porque todas as outras politicas exigem”. E acrescentam: “E
preciso existir, precisa de um estatuto, precisa de uma ata de criagdo, né?
Precisa de uma documentagao”. Além desse aspecto, a propria falta de
dinheiro das associagdes para o pagamento das taxas de regularizacdo da
documentagdo se apresenta como um empecilho para acessar o programa.

Nesse sentido, embora o PAA contribua para o processo organizativo
dos agricultores - uma vez que demanda a formacdo de associacdes e
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cooperativas com a documentagdo regular e atualizada -, “a falta de
organizacdo ndo pode se constituir em um elemento de exclusdo dos
agricultores, j4 que sdo justamente aqueles com organizagdes
representativas mais frageis (ou mesmo sem organizagdes) que [possuem]
mais dificuldades” (ROCHA; CERQUEIRA; COELHO, 2007, p. 21).

E, ainda sobre essa temadtica, outras analises - inclusive a partir da 6tica
dos préprios usuarios do programa - também identificam as dificuldades
de acesso ao PAA, em virtude da falta de aproximacdo com os trdmites
burocréticos do programa. No Relatério-Sintese de uma oficina do PAA
realizada na regidao Centro-Oeste (2006, p. 19), dentre os desafios,
dificuldades e pontos negativos levantados na plenaria final, foram
citados, por exemplo, “3. Processo para acessar o PAA é muito
burocritico e lento” e “6. As organizagdes também enfrentam
dificuldades e limitagdes para fazer projetos”. Em outro estudo sobre o
PAA (SANTOS; SOARES; BENEVIDES, 2015, p. 178), realizado com os
agricultores do municipio de Ibicarai-BA, um dos pontos fracos do
programa, segundo os entrevistados, é que “o programa exige muita
documentagdo e o agricultor é uma pessoa simples, que ndo domina a
tecnologia”. Esses dados revelam alguns obstdculos comuns para as
diversas regides e realidades brasileiras.

A pesquisa de campo realizada neste trabalho, os artigos publicados
sobre o programa e as entrevistas feitas com os agentes envolvidos
demonstram a grande importancia do PAA para os agricultores familiares
e o interesse de todos em dar continuidade aos projetos. Cabe, talvez,
eliminar certos “gargalos” que impedem o acesso ao programa por parte
daqueles que mais precisam, mas que ndo possuem os recursos materiais
e simbdlicos para dar inicio ao processo.

Corroborando com o pressuposto de que os agentes burocraticos tém
um papel decisivo na implementagdo das politicas publicas, o trabalho de
Naime (2012) sobre a politica habitacional no Brasil, com foco na
produgdo por autogestdo, revela como a agdo desses agentes operadores
da politica ndo é neutra e impacta, inclusive, nas diferencas quantitativas
de contratacdo de projetos por estado/regido do pais (apesar de outras
varidveis também influenciarem nesses nimeros). A autora relata, por
exemplo, a conduta dos técnicos alocados na Gidur/Caixa de Porto
Alegre - o Rio Grande do Sul destaca-se como um dos estados que mais
contrata empreendimentos de habitacao de interesse social via Caixa no
Brasil - que participaram de um semindrio e sentaram com o0s
movimentos e entidades para discutir os “problemas e gargalos”
encontrados na execugdo da politica, iniciativa na qual “se notou que o
envolvimento dos técnicos foi além das suas atribuicbes como
funcionarios de um 6rgédo de fomento a habitagdo” (2012, p. 101), defende
a autora.
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Por meio de entrevistas com funcionérios da Gidur, Naime confirmou
que houve um alinhamento da equipe, entre gestores e técnicos, no
sentido de se comprometer com as demandas dos movimentos e tentar
superar as dificuldades advindas da prépria complexidade do programa.
Em outras palavras, houve um comprometimento desses agentes que,
para além de seguir as determina¢Ges formais do programa, se
propuseram a “indicar caminhos e aperfeicoamentos de forma a tornar os
projetos ‘aprovaveis’”” (NAIME, 2012, p. 108), demonstrando como a
mesma politica habitacional e o mesmo agente operador (CEF) podem
encontrar diferentes “tratamentos” em cada estado, a partir da
disponibilidade de seus gestores e técnicos. Assim, a autora (2012, p. 103)
conclui: “Sabemos que eles podem se ater as regras, cumprindo fielmente
o disposto em seu normativo funcional, ou irem além desse papel,
fazendo a mediagdo entre a norma e a realidade sobre a qual pretendem
operar, segundo interesses especificos.”

Apesar de o corpo técnico estatal muitas vezes procurar adequar as
politicas e os tramites burocréticos as necessidades dos usudrios, o que se
mostra uma constante sdo as diferentes percepgdes e condutas em relagiao
a questdes subjetivas e objetivas de realizagdo das politicas. Nesse sentido,
a flexibilidade dos agentes pode ir ao encontro de demandas e
racionalidades que coadunem com as particularidades do local ou da
comunidade, principalmente, em se tratando de populac¢des rurais, nas
quais uma distancia fisica pode se revelar como uma distancia simbolica.
Em virtude dessa complexa e imbricada relacdo (didlogo), é comum
observar a atuacdo de agentes intermediadores, como veremos a seguir.

Dos agentes interlocutores

Assim como os agentes publicos, que, no seio do seu espaco laboral e
para além dele, tentam “fazer a diferenga” para garantir a efetivacao das
politicas e o estreitamento dos lacos entre o aparelho estatal e
determinados segmentos nos programas e projetos, também foram
identificados outros agentes que, voluntariamente, estabelecem uma
interlocugdo entre o Estado (através das politicas ptblicas) e os usuarios.
Em outras palavras, no percurso da pesquisa, encontramos aqueles (por
acaso, também funciondrios publicos, mas que realizam intervencdes fora
do ambito do seu 6rgdo de trabalho) que tentam suprir as lacunas
existentes (como a falta de assisténcia técnica) para que as liderancgas e
associacOes possam acessar os programas disponiveis localmente - a
exemplo do PAA e do PNHR, programas que foram implementados em
uma das comunidades quilombolas estudadas na pesquisa e que
contaram com o suporte desses agentes externos.
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Para as liderancas de Cachoeira/Mocambo, o agente externo foi o
articulador que conseguiu garantir o contrato do PAA para a
comunidade. Funcionario ptblico do municipio, nosso interlocutor afirma
que, para levar informagdes sobre o PAA para o municipio, ele participou
de algumas reunides na Conab, “mas de maneira voluntaria, apenas por
curiosidade”, explica. “A agricultura familiar ndo tinha assim um apoio,
nunca teve. Principalmente pra produzir e escoar. O grande problema era
esse.” Ele ajudou a associagdo de Cachoeira/Mocambo a se estruturar
burocraticamente (regularizar a documentacdo) para entdo buscar
resolucdo para as demandas da comunidade.

Mesmo apés quatro anos participando do programa (o contrato é
renovado anualmente), a comunidade ainda depende da ajuda desse
agente interlocutor para organizar a documentagao exigida no contrato e
para realizar a prestacdo de contas a Conab. Sobre o papel dele de
intermediador para alcancar esta politica, pergunto se existe alguma
dificuldade para as associagdes fazerem esse trabalho diretamente com o
orgao responsavel. Ele responde:

Tinha... Pra falar a verdade, ainda hoje eles tém muita
dificuldade. A gente td precisando passar demais esse
conhecimento pra alguém. Apesar de ja ter quatro anos, a gente
ainda tem dificuldade... eles dependem 99% do meu apoio
ainda. As pessoas tém medo do desconhecido... eles tém medo
de errar. Entdo vocé ndo encontra ainda alguém, nem disposto
ou com coragem pra fazer nem a prestacao de contas mensal, os
repasses. [...] Ainda sou eu, tem uma pessoa que ajuda a fazer,
a prestagdo de contas de quatro projetos, todos quatro ainda é a
gente que faz. Tentou colocar umas pessoas pra ajudar 'ah, é
muito dificil, ndo tem como', tem essa dificuldade. Entdo até
hoje ainda eles dependem muito da minha ajuda, mesmo
depois de trés, quatro anos de projeto, sio muito dependentes.
Algumas coisas j4 conseguem resolver. A presidente [da
associacdo] ja vem pra Salvador, ja vai na Conab, ja participa de
curso e tudo, mas [...] ainda sou eu que participo de todas essas
atividades, organizacdo de agenda...

Mais uma vez é enfatizada a dependéncia das comunidades para dar
prosseguimento aos projetos. Pergunto se ele consegue vislumbrar
quando esse cendrio mudaria, quando as comunidades ficariam (mais)
auténomas, e ele responde: “Nao vejo ainda uma perspectiva 14 a curto
prazo.”

A partir da mesma perspectiva de afinidade entre agente e comunidade,
outra interlocutora inicia a entrevista contando sua aproximagdo com as
comunidades quilombolas do municipio. Sua antiga militdncia e trabalho
com as populagdes rurais a tornaram uma referéncia de apoio. Assim, as
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liderancas comecaram a requisitd-la sempre que tinham alguma
dificuldade, como para escrever projetos, oficios, atas, e, ainda, para
acompanha-las em reuniGes e outros espagos institucionais. Nesse
sentido, ela brinca: “eu também ndo sou especialista em projetos, eu
aprendo ‘na tora’®, fazendo, porque da vontade de fazer”.

Nossa interlocutora é pedagoga e foi responsavel pela elaboracdo e
execu¢do do Projeto de Trabalho Técnico Social (PTTS)?! em dois
programas habitacionais implementados nas comunidades quilombolas
pesquisadas. Apesar de ter sido contratada pelas entidades executoras
dos projetos, ela realizou uma mobiliza¢do prévia com os moradores para
que as comunidades estivessem aptas a concorrer aos recursos. Ela relata
que, por falta de gente disponivel para ajudar na elaboragao dos projetos,
“perdem-se” muitos editais, porque as comunidades “ndo sabem fazer”.
Ela reforca a dificuldade de certos “conhecimentos tecnolégicos”
chegarem até as comunidades e de como essa situacdo faz com que eles
sempre dependam de outras pessoas para ajuda-los, interferindo, assim,
no processo de autonomia das comunidades. Desse modo, embora ela
acredite que muitas vezes haja interesse dos 6rgédos publicos na oferta de
assisténcia técnica, as formas de viabilizagdo nem sempre sdo adequadas
as necessidades do ptublico-alvo.

Os agentes interlocutores entrevistados e citados neste trabalho foram
contatados por indicagdo proprias liderangas das comunidades. Isto
revela a importancia de uma relagdo estabelecida entre eles, uma troca de
conhecimentos e aprendizado que reverbera em mais possibilidades de
acessar as politicas e programas disponiveis. Contudo, ndo hé a intencao
de romantizar a acdo desses agentes, que podem agir de acordo com
interesses pessoais diversos ou até inibir a autonomia das comunidades,
apenas pretende-se trazer a tona a importdncia da presenca deles na
dinamica concernente ao policycycle.

Nesse sentido, pode-se concluir que a presenca desses agentes funciona
como um elo entre as distintas racionalidades que permeiam o processo
de implementacdo de politicas ptblicas. A sua atuacdo revela uma
insuficiéncia de assisténcia técnica necessaria para que certos
procedimentos e linguagens “inerentes” ao sistema burocratico estatal
possam ser “traduzidos” ao referencial simbolico de determinados
segmentos da populacao.

Analisar o papel desses agentes e tragar o perfil de quem sdo esses
sujeitos que desempenham a atividade de interlocugdo é fundamental
para a compreensdo dos processos aqui tratados, tornando-se um campo
aberto de investigacdo para os pesquisadores da area social que, na sua

20 “Na tora”: expressdo usada para referir-se a algo feito a forca, “na cara e na coragem”.
21 O PTTS é item obrigatorio nos projetos e programas habitacionais.
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prética profissional, também podem atuar como um elo entre as politicas
publicas e os usuarios.

Consideracoes finais

Em perspectiva, partimos da proposta de analisar o didlogo entre as
politicas publicas e as populagdes rurais, ou seja, discutir a relagdo que se
estabelece entre esses dois polos, considerando aspectos que dizem
respeito a participacdo dos agentes na formulacao e implementagdo de
tais politicas, ao grau de flexibilidade das normativas, a adequacdo dos
programas e projetos a realidade local etc. Embora estejamos tratando de
politicas ptublicas, ndo interessa realizar uma avaliacdo pro forma, baseada
em critérios e pardmetros estabelecidos de eficiéncia, efetividade ou
custo-beneficio, para classificd-las em positivas ou negativas, mas, sim,
desvendar os processos que as envolvem e a disposi¢do dos diferentes
agentes nessa dinadmica, uma vez que, inclusive, as politicas publicas
estdo sempre em processo de ressignificagdo, de mudanga.

Inicialmente, nota-se que o contexto de implementacdo de politicas
publicas é bastante complexo ao envolver diferentes agentes e depender
de diferentes 6rgdos para que as politicas sejam efetivadas. Os autores
Silva e Melo (2000, p. 12) confirmam esta analise utilizando-se do conceito
de redes de implementagéao:

o conceito de redes de implementacdo é particularmente
apropriado para capturar o fato de que as politicas ptblicas sdo
implementadas fundamentalmente através de redes de agentes
publicos e, cada vez mais frequentemente, também por agentes
ndo-governamentais. A implementacdo quase nunca estd a
cargo de um agente apenas e ndo ocorre no ambito de uma
organizacdo apenas mas de um campo interorganizacional.

A ideia de um policycycle “representado por redes complexas de
formuladores, implementadores, stakeholders e usudrios que ddo
sustentagdo a politica; e por ‘nds’ criticos” (SILVA; MELO, 2000, p. 13-14)
corrobora com a necessidade de melhor conhecer esses atores, seu papel e
as especificidades de sua agdo. Nesse sentido, tendo em vista esse campo
interorganizacional que remete a constituicao de redes de implementacao
que ultrapassam o escopo burocrédtico da atuacdo do poder publico, a
proposta deste trabalho surge em decorréncia de certo protagonismo
assumido por esses agentes burocréticos - e pelo “extrapolamento” de
suas atribuicbes institucionais - e pelos que chamei de agentes
interlocutores no contexto de elaboragdo e implementacdo de politicas
publicas.

N&o se deve perder de vista, entretanto, a ocorréncia da atuagdo de
agentes “de fora” da oOrbita estatal, tanto em seu aspecto colaborativo
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quanto no entendimento de que essa atuagdo pode estar estreitamente
relacionada a atribuicdo de fungdes, antes desempenhadas pelo corpo do
Estado, a agentes externos, por meio de parcerias publico-privado ou de
terceirizagdes e subcontratacdes. Embora possa existir a necessidade de
descentralizar as agdes do Estado, a delegagdo de certas atribui¢Ges a
outros agentes tende a estar associada a ideia de enxugamento do Estado
e de suas fungdes (Estado minimo), tornando-o ndo mais o provedor
exclusivo dos servigos publicos, mas assumindo o papel de coordenador e
fiscalizador. Além disso, como nos mostrou Dagnino (2004) com relagéo a

N

abertura a participacdo da sociedade civil organizada nas politicas
publicas, alguns mecanismos se mostram mais restritos a esfera da
execucdo do que da discussdo e da deliberagdo dessas politicas.

Torna-se importante, portanto, a observagdo e a analise desse processo
como uma tendéncia em curso na administragdo publica nacional, na
perspectiva de identificar seus beneficios, mas, principalmente, os limites
e as consequéncias desse distanciamento (e desresponsabilizacao) cada
vez maior do Estado na provisdo dos direitos sociais através das politicas
publicas.

Do mesmo modo, a atual administracdo federal (2016-2018) vem se
caracterizando pela implementacdo de certo receitudrio (como o
congelamento de gastos publicos reais) que remete a uma maior escassez
na provisdo de recursos publicos, gerando incertezas quanto a criacdo e a
continuidade de politicas sociais direcionadas para as populagdes rurais e
outros segmentos da sociedade.

Destaca-se, portanto, a importancia tanto de érgdos e institui¢des que se
fazem presentes e tém como finalidade o apoio e o atendimento aos
diversos segmentos da populacdo quanto desses agentes comprometidos
com a causa (estatais e ndo estatais), que vao, muitas vezes, além das suas
atribui¢des como funciondrios publicos, e que se dedicam a contribuir em
diversos aspectos para as comunidades e populacdes atendidas ou nao
pelos projetos em execucdo. Essa andlise, ndo s6 ajuda a compreender
melhor a efetivagdo concreta das politicas ptiblicas, com todas as suas
particularidades e meandros, como demonstra a necessidade de refletir
sobre o atendimento social de forma mais abrangente em todo o processo
de formulagdo, gestdo, execucdo, avaliacado etc.

Assim, a proposta deste trabalho foi demonstrar, por meio desses casos
e desses personagens (sejam eles do Estado, das comunidades ou outros
agentes), como a politica publica sai do papel e se “materializa” (ou como
dialoga com os seus usudrios) e o papel-chave dos agentes (da agéncia) no
processo de implementacado das politicas. Ha ainda um longo caminho a
ser trilhado para facilitar essa relacdo entre Estado e sociedade, uma
relagio permeada por diversos agentes e com graus diferentes de
envolvimento.
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Resumo: (Fissuras no processo de elaboragio e implementagio de politicas
puiblicas: ensaio sobre a experiéncia com populac¢des rurais). O objetivo
deste artigo se concentra em apresentar e discutir alguns ruidos
identificados no didlogo existente entre o Estado - através do processo de
elaboragdo e implementacdo de politicas publicas - e os usudrios aos
quais se destinam tais politicas. Tomando como ponto de partida a
perspectiva de liderancas e moradores de duas comunidades quilombolas
localizadas no municipio de Seabra - BA e de entrevistas com agentes
publicos e agentes interlocutores locais, sdo apresentados e debatidos os
problemas e impasses enfrentados pelos atores envolvidos durante o
processo de implementagdo de politicas publicas. Busca-se, entao, analisar
o papel dos agentes puiblicos e dos agentes interlocutores na relagdo que
se estabelece entre o Estado e essas popula¢bes rurais e os diversos
impasses envolvidos.

Palavras-chave: politicas publicas, estado, populagdes rurais, agentes
burocréticos, didlogo.
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Abstract: (Fractures in the process of elaboration and implementation of public
policies: essay on the experience with rural populations). The aim of this
research is to present and discuss some of the noise identified in the
dialogue between the State - through the process of elaboration and
implementation of public policies - and the users for which such policies
are intended. Taking as a starting point the perspective of leaders and
residents of two quilombola communities located in the municipality of
Seabra - BA and interviews with public agents and local interlocutors,
there are presented and debated problems and deadlocks faced by the
actors involved during the implementation process of public policies.
Thus the aim of this paper is to analyse the role of public agents and local
interlocutors regarding the relationship between the State and these rural
populations and the various struggles involved.

Keywords: public policy, state, rural populations, bureaucratic agents,
dialogue.
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