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Resumo: Este artigo tem como objetivo realizar uma andlise acerca do contexto institucional
e burocritico em que estdo inseridos os gestores das politicas para agricultura familiar. A
partir de um conjunto de entrevistas semi-estruturadas realizadas com gestores e tendo
como referéncia tedrica uma interpretacdo critica da burocracia, o artigo discute desafios
vivenciados pelos gestores na constru¢do de um aparato burocritico especifico para a
agricultura familiar no governo federal. Traz também para discussio o papel exercido pelos
6rgdos de controle no contexto recente e seus efeitos sobre as politicas publicas estudadas,
em especial no que se refere aos instrumentos de promogio da participacdo. Por fim,
juntamente com alguns apontamentos finais, o artigo analisa quest3es sobre a linguagem
administrativa do Estado e o processo de “burocratizacio” que se impde aos atores sociais
nas relagdes com as politicas publicas para a agricultura familiar.

Palavras-chave: burocracia; gestores; agricultura familiar.

Abstract: (Managers and bureaucracies in public policies for family farming). This article
analyses the institutional and bureaucratic context in which family farming policy
managers are inserted. Based on a set of semi-structured interviews carried out with
managers and having as theoretical reference a critical interpretation of bureaucracy, the
article discusses some challenges experienced by managers in the construction of a specific
bureaucratic apparatus for family farming in the Federal government. It also introduces a
discussion on the role played by audit policy in the recent context and its effects on the
public policies studied, especially with regard to instruments to promote participation.
Finally, in addition to some final considerations, the article examines questions about the
administrative language of the State and the process of “bureaucratization” imposed on
social actors in relation to public policies for family farming.
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Introducgao

Este artigo tem como objetivo empreender uma andlise acerca do contexto
institucional e burocratico em que estdo inseridos os gestores das politicas publicas
voltadas para o campo da agricultura familiar, através da sistematizagio de conteddo de
entrevistas realizadas com os mesmos. Tomando como referéncia algumas reflexdes
sobre a ideia de burocracia organizadas no campo dos estudos criticos em
administracdo (PRESTES MOTTA, 1981; TRAGTENBERG, 1980) e também na sociologia
(WEBER, 1971), sdo propostos aqui debates sobre um conjunto de dispositivos juridicos e
administrativos ligados a burocracia que configuram o ambiente de atuagio no
contexto das politicas publicas estudadas.

Nesse sentido, o artigo tem como proposta trazer a tona a percep¢do dos proprios
gestores a respeito do contexto politico, institucional e burocridtico que conforma o
trabalho cotidiano com as politicas publicas para agricultura familiar. Por vezes
negligenciada, a burocracia consiste em um elemento central para uma reflexdo sobre o
ambiente institucional, uma vez que organiza rela¢cdes de poder, hierarquia e controle
sobre os processos administrativos fundamentais para a implementacdo de qualquer
programa ou politica publica no aparato do Estado.

Trata-se, portanto, de uma reflexdo a respeito da burocracia e do papel que esta
exerceu no periodo recente no que tange a conformagio do processo de implementagio
e do proprio conjunto de politicas publicas para o publico da agricultura familiar. Tal
discussdo terd como ponto de partida os depoimentos dos gestores, que serdo aqui
apresentados textualmente afim de exemplificar as discussdes a partir de casos
concretos. As entrevistas que deram fruto a tais depoimentos foram viabilizadas a partir
de uma pesquisa mais ampla,> que teve como objetivo estudar continuidades e
descontinuidades no 4mbito das politicas para agricultura familiar, tendo a perspectiva
dos gestores como um dos principais elementos para as analises. Nesse sentido, foram
convidados para o didlogo gestores com ampla experiéncia no campo das politicas para
agricultura familiar, com vinculagdo a diferentes instincias do governo federal
(secretarias, ministérios, comissdes, autarquias etc.) que direta ou indiretamente
mantém relacdo com o processo politico de implementacio dessas politicas publicas.

Tendo como referéncia, tanto a base tedrica relacionada a uma interpretacio critica
da burocracia, quanto esta perspectiva metodoldgica de trazer a tona os depoimentos e

as percepgdes dos gestores com relacdo aos limites e possibilidades configuradas pelas

> As entrevistas foram realizadas no ambito da pesquisa “Entre continuidades, mudangas e novas
institucionalidades: politicas publicas e meio rural brasileiro (2003-2013)”, coordenada por Leonilde Servolo de
Medeiros e Sergio Pereira Leite, no Observatdrio de Politicas Publicas para Agricultura (OPPA), do CPDA/UFRR].
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estruturas e praticas burocraticas,’ as se¢oes de debate tratam sobre os seguintes temas:
(i) uma breve contextualiza¢do do referencial tedrico e metodoldgico que auxiliou nas
andlises aqui organizadas; (ii) alguns desafios vivenciados pelos gestores na construgio
de um aparato burocritico especifico para a agricultura familiar; (iii) o papel exercido
pelos drgdos de controle no contexto recente e seus efeitos sobre as politicas publicas
estudadas, em especial no que se refere aos instrumentos de promocgao da participagio e
gestdo social; e, por fim, juntamente com alguns apontamentos finais, tratamos (iv)
sobre a linguagem administrativa instituida no Estado e o processo de “burocratiza¢io”
que se impde aos atores sociais nas relagdes estabelecidas a partir das politicas publicas

para a agricultura familiar.

Breve discussdo tedrico-metodolégica

Embora a administra¢do publica seja um campo com expressdo importante nos
estudos sobre politicas publicas, a maior parte do debate contemporaneo ligado a esse
campo de conhecimento tem centrado atencio a temas associados sobretudo ao debate
da nova gestdo publica. As discussdes sobre burocracia no Brasil (em particular, com
base em uma abordagem critica) parecem ter perdido espaco nas agendas de pesquisa
desde e, em meados dos anos 1990, observou-se o advento da Reforma Gerencial da
Administragdo Publica. Essa reforma implicou nfo sé uma reestruturagio
administrativa do Estado, mas também influenciou a agenda de pesquisa no campo dos
estudos de administracdo publica que, desde entdo, centraram mais atencdo a esse
tema, a “reforma do estado” (BRASIL; CAPELLA, 2016).

A ideia fundamental da Reforma Gerencial é que a burocracia tradicional é
ineficiente, morosa, insulada e que, portanto, seria necessdria uma profunda revisio do
servi¢o publico a fim de conferir mais agilidade no atendimento ao cidaddo (BRESSER-
PEREIRA, 2001, 2008). Tem como principais referéncias os desdobramentos acumulados
na area da gestdo empresarial que, durante os anos 1970 e 1980, particularmente, na
Inglaterra, de Thatcher, e nos Estados Unidos, de Reagan, foram apropriados como
modelo de gestio publica no contexto do Estado neoliberal que ali se formara. Esse
movimento, também chamado de “nova gestdo publica” culminou em uma intensa
reorganiza¢do nas estruturas administrativas, as quais foram drasticamente reduzidas,
resultando em uma transferéncia de vérios servigos publicos para o setor privado. Trata-

se de um fenémeno que se espraiou pelo mundo todo, estreitamente vinculado 4 agenda

® E importante salientar aqui que estamos trabalhando a ideia de burocracias (propositadamente, no plural) tanto
em sua acepgdo estrutural, relacionada, por exemplo, as leis, decretos e aparatos juridicos, como também no que
diz respeito a incorporagio de determinadas prédticas de ac¢do dentro de organizagdes administrativas que
constrangem e configuram relagdes.
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de reformas neoliberais das economias nacionais (MORAES, 2002) e que também foi
conduzida como um pré-requisito imposto pelo Banco Mundial aos paises chamados
subdesenvolvidos.

Sem entrar em minucias desse processo histdrico, o que fugiria aos objetivos deste
artigo, cabe aqui ressaltar que, no Brasil, essa orientagio de reforma do Estado ganhou
escala a partir de 1995 e mantém-se viva até os dias atuais, conforme veremos em alguns
exemplos debatidos nas secOes seguintes, a partir dos depoimentos dos gestores.
Também é facilmente observavel no 4mbito do discurso privatizante que avanc¢a no Brasil
a passos largos nos ultimos anos, e que resgata uma narrativa associada diretamente a
essa agenda, o que pode ser visto particularmente desde o processo de impeachment de
Dilma Rousseff e com a elei¢do de governantes mais diretamente alinhados a uma “légica
de mercado”, que defendem a drastica retracdo das estruturas do Estado e uma maior
insercdo de entes privados na drea da gestdo publica. Um exemplo bastante claro nesse
sentido sdo as transformacgdes na gestdo das politicas publicas na cidade e no estado de
S3o Paulo, sob o governo de Jodo Ddria, bem como os inumeros retrocessos nas agendas
de participagio social e de didlogo com movimentos sociais em curso no governo federal,
desde Temer e, agora, mais incisivamente com Bolsonaro.

Aqui é importante destacar que, embora os governos petistas tenham fortalecido a
gramadtica da participagdo social e um amplo leque de interag¢Ges entre Estado e sociedade
no Ambito da organizac¢do da administracio publica (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014),
sobretudo na esfera federal, a implementacdo da agenda da reforma gerencial iniciada
ainda na segunda metade dos anos 1990 foi cumprida a rigor. Isso acarretou efeitos na
operagdo dos programas e politicas publicas e, inclusive, uma contradi¢do, um confronto
de interesses entre a gramdtica da participagdo social e a ideia do gerencialismo
administrativo, algo que se expressou, por exemplo, na dificuldade de fazer avangar (ou
radicalizar) os instrumentos e a ideia da democracia participativa.

A agenda da nova gestdo publica, enraizada nesta matriz privatizante, tem como
discurso fundamental a eficiéncia supostamente atribuida aos entes privados. Tem
como horizonte “extirpar o mal” da ineficiéncia da burocracia tradicional. Mas cabe
aqui recorrer mais uma vez, brevemente, a histéria. O ideal da administracdo
burocratica foi implantada no Brasil ainda na década de 1930, no governo de Getulio
Vargas. Calcado no objetivo de erradicar o clientelismo do setor publico, em 1938, foi
fundado o Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), que encabecou
intensas reformas a fim de organizar racionalmente as atividades do setor publico.

O fato a atentarmos aqui € que nem a reforma burocrdtica, com o Dasp de Vargas, nem

a reforma gerencial, com o Ministério da Administragido Federal e de Reforma do Estado
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de Bresser Pereira e Fernando Henrique Cardoso, lograram éxito completo. Ou seja, sdo as
praticas clientelistas e as praticas burocrdticas elementos ainda existentes e que
influenciam a organizacdo administrativa do Estado no Brasil. Como bem ressalta Edson
Nunes (1997), hd que se atentar para uma gama heterogénea de préticas ou gramiticas
politicas que se sobrepdem e que convivem, por vezes, mutuamente. Ou seja, examinar a
gestdo de politicas publicas no contexto atual significa se debrugar sobre um emaranhado
de préticas politicas que associam clientelismos, novos privatismos, légicas (nem sempre
eficientes) de gestdo racional-burocrdticas, elementos de participacdo social e outros
tantos arranjos e discursos especificos que se cristalizaram sobre as diversas e muito
variadas institui¢des que compdem aquilo que chamamos de Estado.

Sendo assim, ndo temos o fendmeno “burocracia” superado no dmbito da nossa
administracdo publica, e, seja na esfera federal, estadual ou municipal, a burocracia
deve ser considerada, sempre que possivel, no campo das andlises que objetivam
interpretar a concepg¢do, o funcionamento e os efeitos desencadeados a partir das
politicas publicas. Mais que isso, hd que se buscar entender como as associagdes entre
essas diferentes gramdticas conformam dispositivos de poder heterogéneos, em que
praticas clientelisticas e burocréticas sdo parte nada despreziveis de uma configuragio
hoje hegemonica que se organiza através do discurso da eficiéncia privada, propalado
pelos novos defensores da (nem tio) nova gestdo publica.

Apesar de algumas abordagens mais recentes, como € o caso das pesquisas que focam
os estudos nos “burocratas de nivel de rua”* — street-level-burocracy (LIPSKY, 1980;
LOTTA, 2010) —, lancarem mio de metodologias que colocam os gestores ou
implementadores de politicas como parte do objeto de andlise,discussdes socioldgicas
sobre o conceito de burocracia ainda permanecem ausentes nos estudos sobre politicas
publicas. A burocracia, no senso comum (e também, muitas vezes, no campo
académico) é sindnimo de morosidade e ineficiéncia. Na sua origem, como retratado por
Max Weber, tem outras conotagdes, relacionadas, sobretudo, ao processo de
racionalizacdo e desencantamento do mundo na modernidade contemporanea, que, no
“4mbito administrativo”, digamos assim, se refletiu em uma forma racional de
organizar os processos de trabalho, seja na empresa privada, seja no processo de
transformacg3o dos Estados.

Max Weber em vidrias de suas obras e, em especial, em Ensaios de sociologia (1971)
discorre amplamente sobre o surgimento do fendmeno “burocracia” na sociedade

moderna. Apesar de fazer uma incursdo histérica, afim de compreender as formas

* Os burocratas de nivel de rua sdo aqueles que mantém suas fung¢des ligadas ao processo operacional, 4 atividade-
fim, na implementacido de uma politica publica, e que, por essa posicio, fazem o didlogo direto entre o Estado e a
populacdo, intermediando e traduzindo os instrumentos das politicas publicas.
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tradicionais de organizacdo administrativa, como no contexto do sistema de producdo
asidtico, € sobre a racionalidade instrumental-legal, que emerge na organizacio do
sistema capitalista, em particular no continente europeu, que Weber se detém mais
profundamente. Nesse sentido, para o autor, o ideal burocrdtico moderno ¢é
indissocidvel de suas origens e, portanto, a burocracia deve ser interpretada a partir das
relagdes sociais que lhes d3o sustentacao e que ela prépria reproduz.

N3o raro encontramos estudos que, muito apressadamente, anunciam Weber como
idedlogo e defensor da burocracia, desconsiderando a perspectiva critica que o autor
alem3o empreende ao identificar elementos fundamentais para a compreensdo do
fenémeno burocratico. Em Weber, a burocracia é uma expressio das relacdes de poder,
de dominacdo, que se organizam a partir de técnicas, discursos e procedimentos que

legitimam esta forma de organiza¢io em comparacdo a todas as outras existentes:

a superioridade puramente técnica sobre qualquer outra forma de
organizagdo. O mecanismo burocritico plenamente desenvolvido
compara-se as outras organizagdes exatamente da mesma forma pela
qual a mdquina se compara aos modos ndo-mecanicos de producgio.
(WEBER, 1971, p. 249)

E no Ambito dessa organizacdo social, estruturada hierarquicamente e fundada em
procedimentos de divisdo do trabalho (tipicos do capitalismo), que se estabelecem
relacGes de poder em que os burocratas sdo alcados a posi¢des de dominagdo e
controle, escorados no saber técnico e no discurso da eficiéncia que € intrinseco a
maquina que operam.

Como dito, hd um uso muito superficial e até mesmo irresponsdvel da teoria de
Weber, que procura enaltecer supostas qualidades do método burocrdtico de
organizacdo do trabalho, ancorando no argumento da racionalizacdo dos
procedimentos e na negagdo de todas as outras formas de organizacio e administrac3o.
No Brasil, ao longo da década de 1980, autores como Mauricio Tragtenberg (1980) e
Guerreiro Ramos (1983) conduziram escolas de pensamento critico na drea dos estudos
em administracdo e tiveram (mesmo que de maneiras distintas) como referéncia o
pensamento weberiano sobre burocracia. Tragtenberg (1980) foi além, e construiu uma
matriz de reflexdo heterogénea sobre a burocracia. Sem perder de Weber a sua
contribui¢do critica, foi capaz de associar a ela elementos marxistas e também
anarquistas, como em suas contribui¢oes a respeito da ideia de autogestio. Para o autor,
que entendia burocracia como o oposto de autonomia, o importante a ser retido da obra
de Weber é que a sociedade deve se defender da burocracia, dado o poder acumulado no

processo de centraliza¢do administrativa.
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Outro autor importante nessa linha de reflexdo é Fernando Prestes Motta. Conhecido
como “socidlogo das organizacGes”, organizou uma série de trabalhos com o objetivo de
problematizar a discussdo sobre burocracia, entendendo-a como “uma estrutura social
na qual a dire¢io das atividades coletivas fica a cargo de um aparelho impessoal
hierarquicamente organizado, que deve agir segundo critérios impessoais e métodos
racionais” (PRESTES MOTTA, 1981, p. 7). Como destaca Prestes Motta, associando
praticas de subordinagdo técnica a praticas de subordinacdo organizacional, a
burocracia consiste em um método de organizacdo do trabalho que promove o
insulamento das decisdes, separando planejamento e execucdo, e distanciando os
burocratas do alcance e do controle da sociedade

Um elemento importante a reter aqui, que estd presente tanto para Tragtenberg,
quanto para Prestes Motta, é que ndo devemos restringir a andlise da burocracia apenas
as estruturas administrativas, aos postos e as rotinas de trabalho, e sim ampliarmos o
olhar e a interpretacdo para os processos de burocratiza¢ido que, segundo os autores, €
universal, um fendmeno que se espraiou desde meados do século XX para todas as
formas de organizacdo na sociedade. Ou seja, hd que se perceber os efeitos da burocracia
ndo sé no Estado e nas empresas, como também no contexto das préticas politicas dos
atores sociais. Um exemplo cldssico tratado pelos autores diz respeito a burocratizagio
dos partidos politicos, que se organizam de maneira hierarquica, concentram poder de
decisdo, impedindo o surgimento de mecanismos efetivos de engajamento, politizacdo e
participagdo popular. De maneira similar, podemos refletir sobre os efeitos
desencadeados sobre os movimentos e organizagdes da sociedade civil que operam ou
participam da gestdo de politicas publicas. Refletindo em consonincia com outros
trabalhos que se propuseram a debater o que podemos chamar de burocratizagio dos
movimentos sociais (LOPES; HEREDIA, 2014), veremos, a partir dos casos mencionados
pelos gestores entrevistados, como esse processo pode ser também observado na esfera
das politicas para a agricultura familiar.

Em suma, tendo visto alguns dos principais elementos que conformam a referéncia
dos estudos criticos em administra¢do, cabe entdo reter, como bem organiza Prestes
Motta (1981), que burocracia é, a0 mesmo tempo, um mecanismo de poder, de controle e
de alienacdo. Ou seja, mais que uma simples forma de organizacdo racional do trabalho,
€ preciso apreender as relacGes sociais que instituem a estrutura burocrdtica e que sio
por ela reproduzidas, conferindo atenc¢io n3o apenas a burocracia em si (observando a
sua eficiéncia, sua estruturagio ou a sua morosidade etc.), mas centrando também o
olhar para os efeitos decorrentes das praticas burocraticas em relagdo aos atores sociais

que estdo implicados na gestdo de politicas publicas.
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Burocracia, ‘auséncia de burocracia’ e a fragilidade institucional do Ministério do
Desenvolvimento Agrario

Um primeiro ponto de reflexdo que surge a partir da andlise das entrevistas, diz
respeito ao desafio de se constituir um aparato burocrdtico na Administragio Publica
Federal para a gestdo de um novo conjunto de politicas publicas, voltadas
especificamente para o publico da agricultura familiar. O Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio (MDA) foi fundado no ano de 1999, no inicio do segundo
governo de Fernando Henrique Cardoso, em um contexto marcado tanto por uma
grande pressio dos movimentos sociais rurais quanto pela agenda neoliberal de
organismos internacionais. Em 1995 e 1996 ocorreram dois grandes episddios de
conflitos agrérios, em Corumbiara, no estado de Rondonia, e em Eldorado dos Carajas,
no Pard, resultando no assassinato de vdrios camponeses e integrantes de movimentos
sociais. Fruto destes e de outros episddios, como os Gritos da Terra, nesse mesmo
periodo se intensificou o debate sobre a questio agrdria e a demanda por politicas
especificas para o publico dos agricultores familiares (MATTEI, 2010), culminando na
criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) em
1996 e, como ja mencionado, do Ministério do Desenvolvimento Agrario, em 1999.

Paralelamente as demandas sociais por politicas publicas especificas para os
camponeses, havia, no mesmo periodo, uma influéncia nfo desprezivel de organismos
internacionais — como o Banco Mundial — que visavam interferir na formulag¢io do projeto
institucional e no perfil de politicas puiblicas para a agricultura familiar (PEREIRA, 2016).
Isso teve como consequéncia um progressivo desgaste das politicas agrdrias no contexto
deste novo ministério, sendo que esta agenda foi sendo aos poucos substituida (ou
secundarizada) pelos programas que assumiam a ideia de desenvolvimento rural como
principal referencial.’ E também o que aponta Montenegro Gémez (2006) ao analisar o
relatério Brazil: the management of agriculture, rural development and natural resources,
documento do Banco Mundial que influenciou a elaboragdo do programa “Novo Mundo
Rural” (ou “Agricultura Familiar, Reforma Agréria e Desenvolvimento Local para um
Novo Mundo Rural. Politica de Desenvolvimento Rural com Base na Expansio da
Agricultura Familiar e sua Inser¢do no Mercado”), nome dado ao principal Programa para
a agricultura familiar no periodo FHC.

E nesse complexo ambiente politico, conformado por interesses heterogéneos, que o
quadro administrativo do Ministério come¢a a se consolidar. Se € verdade que,

especialmente ao longo dos governos petistas, foi possivel observar a “permeabilidade do

* Esse debate é feito também por Bernardo Mangano Fernandes (2010), quando o autor apresenta uma anglise
acerca da substitui¢do do debate agrdrio com o advento, ao final da década de 1990, do que denomina “paradigma
do desenvolvimento rural”.
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Estado” (MARQUES, 2000), também no Ambito do MDA (MULLER, 2007) — n3o sé as
demandas dos movimentos sociais, como a sua presenca efetiva, enquanto funciondrios e
quadros administrativos —, é do mesmo modo verdade que outros interesses e influéncias
externas, que nio sdo exatamente alinhadas ao projeto politico dos movimentos sociais e
das organizag¢des da sociedade civil, incidiram de maneira significativa na formatagio das
politicas. Um exemplo nesse sentido é a quantidade de consultorias vinculadas a
organismos internacionais® que, em algumas dreas do MDA, eram tdo ou mais
representativas que os servidores publicos de carreira ou os quadros politicos. As falas a

seguir sdo de um entrevistado que, antes de ser gestor, foi também consultor no MDA:

Se eu me lembro bem, nds éramos na secretaria toda (Secretaria de
Desenvolvimento Territorial - SDT), incluindo o pessoal de apoio, 43
pessoas. Um quadro reduzidissimo pra cuidar do Brasil inteiro, né? E
ridiculo. Servidores mesmo, deveriamos ter uns onze apenas. (...) O que
ganha um consultor é muito mais do que ganha o concursado pelo MDA,
entdo jd comecam os atritos; os concursados pelo MDA questionam
demais o suposto aparelhamento do MDA pelo partido, né? (...) Entdo nds
tinhamos esse quadro profissional, bastante heterogéneo — consultores,
servidores, brigas internas, disputas, animosidades, tudo isso presente,
né? (...) Entdo eu lembro que se falava que o IICA tem muita autonomia; a
gente contrata, a SDT repassa, repassa o recurso para o IICA, ndo sei
quantos milhdes por ano, e o IICA contrata consultorias, contrata
consultores pra trabalhar de fato como funciondrios no dia a dia, no
cotidiano, mas também contrata entidades e profissionais para as tais
consultorias. (Entrevistado 1)

Para além de indicar a presenca importante dos organismos internacionais, em
especial o Instituto Interamericano de Cooperagio para Agricultura (IICA), o fragmento
anterior ressalta o perfil altamente diverso que formava o quadro administrativo do
MDA. Cargos politicos, vinculados sobretudo ao Partido dos Trabalhadores (PT) ou aos
movimentos e organiza¢des da sociedade civil eram, segundo o gestor entrevistado, o
grupo mais numeroso, seguido pelos consultores e pelos funciondrios publicos de
carreira. Como fica evidente no referido trecho, essa heterogeneidade na burocracia era
repleta de disputas, desconfiancas e aparentemente nio formava um todo coeso,
homogéneo, como se esperaria de um quadro burocrdtico, tal como idealizou Weber.
Essa dispersdo tem relagdo direta com a fragilidade institucional do Ministério, que ndo

foi capaz de se fortalecer ao longo do tempo e ndo aumentou seu quadro permanente,

¢ Particularmente aqueles com atuag¢do no campo da agricultura, como a Organizac¢des das Nagdes Unidas para a
Alimentac3o e a Agricultura (FAO) e o Instituto Interamericano de Cooperagio para Agricultura (IICA).
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quesito fundamental para garantir estabilidade as suas politicas publicas.” As cita¢les a

seguir, provenientes de trés entrevistas distintas, corroboram essa avalia¢io:

O MDA era, foi e é uma estrutura muito pequena, muito enxuta. A
estrutura do gabinete do ministro é muito pequena e 14, naquele
momento, a op¢io foi vocé ir deslocando cargos que havia no gabinete do
ministro pra fortalecer as dreas que iam sendo constituidas ou iam sendo

ampliadas. Entdo vocé teve um enxugamento. (Entrevistado 2)

Nds pecamos desde o inicio, nds estamos aqui, eu estou aqui a oito anos, é
meu oitavo ano, e desde que eu cheguei, eu sou servidor de carreira do
Ministério, o primeiro e o Unico concurso. Hoje nds somos pouco mais de
150 servidores no Ambito do MDA em todo o Brasil, incluindo as
delegacias estaduais e as sedes (Entrevistado 3)

Acho que o maior erro da gestdo da DS® foi ndo ter estruturado o MDA.
Preferiu estruturar o Incra, porque acho que deve ter vindo umas trés mil
pessoas pro Incra, e nio estruturou o MDA. Quando foi estruturar j4 era
tarde, ndo conseguiu mais. Quando se acordou que o MDA nio era um
Ministério transitério. O MDA tinha que ser estruturado
institucionalmente e no foi. (Entrevistado 4)

No ambito desta pesquisa foram também realizadas entrevistas com gestores do
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), do Banco Central e de outros
orgidos do governo que, direta ou indiretamente, possuem relagdo com a gestdo das
politicas publicas para o campo da agricultura familiar. Quando comparamos, por meio
dos depoimentos dos entrevistados, a estrutura administrativa e o volume institucional
desses outros drgdos com o MDA, vemos que a diferenca é abismal, especialmente quando
tomamos como referéncia o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa),
que possui uma das burocracias mais consolidadas do Governo Federal, sendo um 6rgao

com mais de 150 anos de atuag¢do, com capilaridade no pais todo.

E fundamental que vocé tenha uma estrutura fixa no Executivo que ela
possa perpassar por diferentes governantes. Ela que d4 continuidade. (...)
O que eu acho importante destacar é que vocé tem o que se chama af
cultura institucional. Cultura institucional é feita, normalmente ela estd
calcada nesses que permanecem por longos periodos, ou que fazem
carreira e tal. Entdo, mudar isso (...) é como dar um cavalo de pau num
transatlantico. Isso ndo muda. Nio muda. J4 faz vinte anos que fazem
aquele negdcio daquele jeito. (...). Eu acho que do ponto de vista de
politica agricola, a gente conseguiu manter uma trajetéria. Ndo houve
uma ruptura. (Entrevistado 5, grifos do autor)

7 A primeira reforma ministerial realizada pelo governo de Michel Temer, logo apds o golpe em maio de 2016,
extinguiu o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Isso demonstra a fragilidade e a pouca resisténcia que o
quadro efetivo do Ministério foi capaz de encampar contra esse retrocesso que prejudicou de maneira significativa
as politicas publicas para a agricultura familiar.

® Democracia Socialista, tendéncia do Partido dos Trabalhadores que manteve influéncia histérica no Ministério
do Desenvolvimento Agrdrio.
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O Mapa conta hoje com 27 superintendéncias estaduais, além de todo o quadro
técnico do Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet), da Comiss3o Executiva do Plano
da Lavoura Cacaueira (Ceplac), da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa) e da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) que sdo drgdos
publicos que atuam a partir da coordena¢do deste Ministério. Mas, para além do volume
institucional, hd ainda a formacfo histdrica de uma burocracia consistente, com uma
“cultura institucional”, capaz de defender seus interesses préprios (mesmo que,
evidentemente, esses interesses estejam associados a interesses de terceiros, no caso,
das grandes empresas do agronegd6cio). O que é importante destacar € precisamente
esta enorme diferenca existente entre o corpus burocritico do Mapa em comparagio
com o do MDA. Enquanto o primeiro € historicamente consolidado, o segundo foi
facilmente desmontado com o processo politico que culminou no impeachment em
maio de 2016.

Como sinalizado anteriormente, outro importante elemento a ser lembrado € o fato
de que o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
principal politica publica para o segmento da agricultura familiar, teve inicio em 1996,
antes mesmo da cria¢do do MDA, sendo, portanto, gerido inicialmente no 4mbito do
Mapa. Para além da evidente diferenga em termos de volume institucional (jd vista
anteriormente, mas que caberia ser melhor investigada e, inclusive, quantificada em
pesquisas futuras), cabe refletirmos sobre a influéncia que as politicas para
agricultura familiar receberam também desta relagdo origindria que teve com o
Ministério da Agricultura. Em que pese a singularidades dos agricultores familiares,
suas demandas especificas e o fato de se estar lidando com um publico que
historicamente foi excluido do acesso ao Estado (os camponeses), a principal politica
publica promovida desde a criagdo do MDA foi um programa de crédito agricola, um
instrumento muito distante da realidade socioeconémica desse grupo social e que
acarretou, muitas vezes, um enfoque produtivista, em cendrios de endividamento e na
vinculac¢io a mercados sem condic¢Ges de autonomia, dentre outros efeitos mais gerais
(GRISA; WESZ JUNIOR; BUCHWEITZ, 2014).

Houve, portanto, uma influéncia significativa do modelo de politica agricola
conduzido para os grandes produtores e de suas formas de gestdo no processo de
elaboragdo do aparato administrativo e de gestdo das politicas para os agricultores
familiares. Por mais que em sua concepcio original houvesse uma intengao de fazer do
Pronaf uma politica publica mais abrangente, com o horizonte de promog¢ido do
“desenvolvimento rural”, organizando vdrias linhas de acfo, na prdtica, ele se

restringiu a uma politica de crédito, desenhada e implementada a partir dos
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instrumentos da politica de crédito agricola tradicional, que, na medida do possivel,
foi sendo adaptada i realidade do financiamento para a agricultura familiar. Ou seja,
desenhou-se uma politica publica que mais se adequava ao status quo administrativo
do que propunha uma nova forma de gestdo publica, apropriada ao novo publico que
se pretendia atender (GRISA; WESZ JUNIOR; BUCHWEITZ, 2014). Como mostram o0s
depoimentos a seguir, os desafios para adaptar esse “novo” instrumento sio enormes,
esbarrando, quase sempre, na visdo, nos interesses politicos e nos procedimentos
anteriormente estabelecidos pelo staff burocrdtico que operava a politica de crédito

para grandes produtores rurais.

Quando foi criado o Pronaf, se vocé for 14 ver, ele tinha um objetivo.
Atender a uma categoria de produtor rural, que, num periodo de 5, 10
anos, ele evoluisse, tecnicamente e financeiramente, dado as politicas
diferenciadas que ele teve apoio. Af ele deixaria de ser um beneficidrio do
Pronaf, outros entrariam na base e esse publico viria talvez pra um
Pronamp, pra um médio produtor rural, e chegaria um momento que
seria atendido como um produtor normal. Essa é a légica. Entdo vocé
pega pra ver se existe algum produtor pronafiano que deixou de ser
pronafiano? S3o vinte anos. Eu acho que uma avalia¢do de uma politica é
essa: quanto que vocé tirou de uma situacdo e colocou em outra situagio.
(Entrevistado 5)

E foi a época que surgiu o Pronaf também, que era um desafio porque
como €é que vocé ia viabilizar operacGes de pequeno valor, naquela
situa¢do? Uma operacdo tem um custo. Se ela é de valor pequeno ou
grande, ela tem um custo. E com o custo que tinha as operages naquela
época o Pronaf era invidvel. Entdo teve que desenvolver toda uma
mecénica de automatizacgio, de simplificacio, etc., e tal pra reduzir o
custo das operacdes pra viabilizar o Pronaf. Mudanca de sistemas de
procedimentos, uma por¢io de coisas. (Entrevistado 6)

O exemplo do crédito rural é bastante ilustrativo do modo como os formatos
assumidos pelos dispositivos de agdo governamental — no que diz respeito aos seus
aspectos normativos, componentes técnicos e mecanismos de coordenagio — afetam as
dindmicas de incorporacdo de novas ideias a formulac¢io e implementacdo de politicas
publicas. Os instrumentos de politicas publicas (no caso, o crédito rural) estdo
associados intrinsecamente ao que Lascoumes e Le Galeés (2012) denominaram efeitos
de inércia, relacionados ao status quo que orienta o como fazer politica publica. Mais que
isso, sdo forjados e estio relacionados a interesses por vezes poderosos, que
determinam a forca de permanéncia de determinado instrumento, independentemente
de seu sucesso ou fracasso. A cita¢do seguinte, por exemplo, mostra como os bancos
representam interesses fortemente envolvidos no formato e nos instrumentos

mobilizados pela politica de crédito para os agricultores familiares.
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Todos os alunos de vocés, sejam extensionistas, mexam com crédito ou
ndo, tém que ser orientados a visitar agéncias de banco, conversar com
gerente, se aproximar; coisa que eu digo aqui é o cafezinho, né? Se tem
técnico que funciona em crédito, é aquele que é amigo do gerente; que
conhece o lado bom do cara, as fortalezas, e conhece as fraquezas, né? O
secretdrio diz aqui, né, “ndo, o fator gerente (...) Af fica o fator gerente
preponderante, porque eles sdo treinados, sdo capacitados, tem metas;
quem € que nesse processo tem metas?”. (Entrevistado 7, grifo do autor)

E, por fim, cabe salientar que, para além do desafio de organizar um aparato
administrativo e também juridico novo e adequado para a gestdo de politicas publicas
para este novo segmento, os agricultores familiares, ha ainda uma competi¢io de
competéncia por quem de fato deveria fazé-lo. Conforme salientado nos depoimentos
anteriores, enquanto havia para o governo uma expectativa de que as politicas para a
agricultura familiar demandariam uma nova estrutura governamental, a qual seria
(como de fato foi) ocupada e permeada pelos préprios movimentos sociais e
organizagoes ligadas ao campo da agricultura familiar, por outro lado, esse movimento
enfrentou resisténcias dentro da burocracia governamental, que ainda via esse objeto,
os agricultores familiares, como parte nido desprezivel do publico do Mapa.

Mais recentemente, essa disputa pelo publico da agricultura familiar se faz evidente e
ganha cena, quando vemos emergir uma série de iniciativas e politicas publicas do Mapa
que visam “(re)capturar” esse publico para dentro do arcabouco deste Ministério,
direcionando ag¢Ges, em particular, para os “agricultores médios” (como o Programa
Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural, o Pronamp), mais capitalizados e com
tradi¢do de uso de tecnologias agricolas ligadas ao setor da agricultura patronal. Como
salientou o depoimento anterior, a inten¢do desse movimento do Mapa é tornd-los
futuros “grandes agricultores” (mesmo que a questdo de aquisi¢do de novas terras nio
esteja assim t3o bem resolvida). Vemos que, para além de toda a fragilidade em se
constituir um corpus burocratico interno no MDA, hd ainda uma clara intencionalidade
da burocracia do Mapa em se apropriar e “gerir” (controlar, tutelar) as politicas para

agricultura familiar.

Orgaos de controle e os entraves para a implementacéo das politicas publicas
com gestao social

Outro elemento interessante de se pensar a luz da burocracia e que dialoga
diretamente com a questdo da necessidade de se constituir um aparato administrativo
para a agricultura familiar, diz respeito aos limites que o aparelho burocritico e todo o

sistema de controle dele derivado parecem impor a adaptacdo e a inovacio criativa na
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gestdo e implementacido de politicas publicas. Para iniciar esse debate, vejamos o

depoimento a seguir:

A inovagio, por exemplo, é proibida. Porque todo burocrata do Estado, as
vezes, ele td 14 numa portaria do secretdrio e ele diz que ndo pode fazer tal
coisa, porque td assim na portaria. (...) entdo a concepg¢ao fiscalista, de
fiscalizacdo, fiscal, né, de ficar fiscalizando e sempre desconfiar dos
executores, os 6rgios de controle foram formados na nossa, no nosso
governo, contra nds, né, no sei o porqué, mas TCU [Tribunal de Contas
da Uni3o], CGU [Controladoria-Geral da Uni3o], é, visdo desconectada do
objeto, né? Entdo, eu acho que essa parte, pra mim, foi um dos maiores
entraves pras coisas acontecerem, a falta de empreendedorismo do
gestor, de marcos legais imprdprios, a cultura do Estado, né, imprdpria; o
preconceito contra os pobres também € uma desgraca. No Estado, é tudo
filho de classe média alta, né? Quanto mais alto o cargo burocratico,
concursado, mais distante é da realidade que ele tem que trabalhar;
entdo, por exemplo, quando eu cheguei no PAA [Programa de Aquisi¢do
de Alimentos], em termos de adesio 14 do MDS [Ministério do
Desenvolvimento Social], aquilo ali era engenharia do mal; tudo,
software, sistema, tudo sistematizado, mas com tantos passos pra vocé
executar uma coisa e passos que sio dados em func¢io de desconfianca,
né? Vocé burocratiza, né? Ento, eu acho que essa é a cultura do Estado, a
origem social dos gestores, €, os marcos legais feitos pelo Congresso, etc.;
acho que atrapalharam mais do que qualquer coisa”. (Entrevistado 2,
grifo do autor)

A citagdo anterior aponta varios elementos interessantes para uma discussido
sobre burocracia. Em primeiro lugar, vemos que “a cultura do Estado”, como
denomina nosso interlocutor, consiste em um limite muito evidente para a inovagio
ou para o “empreendedorismo do gestor”. E o entrave burocritico, que nega a
mudancga procurando se apoiar em regras, normas, leis, nem sempre absolutas, ou
seja, que podem e devem ser transformadas caso se queira qualificar a prestacdo de
determinado servico publico. Segundo o entrevistado, outro agravante que compoe
essa “cultura do Estado” é o distanciamento dos funciondrios publicos para com a
realidade do publico beneficidrio das politicas publicas, em especial quando se
tratam de politicas para grupos e segmentos mais desfavorecidos, como € o caso dos
agricultores familiares.

N3o nos faltam exemplos de politicas publicas que sio desenhadas com base em
normas técnicas e marcos legais absolutamente inapropriados a realidade na qual
procuram intervir. O Pronaf, debatido anteriormente, é um caso nesse sentido, mas
poderiamos ainda elencar outros, como as normas de vigilancia sanitdria, estritamente
vinculadas ao padrdo produtivo dos grandes agricultores e que n3o se adéquam ao
contexto dos agricultores familiares (CINTRAO, 2017); os critérios de compras publicas

operados na esfera de estados e municipios (no 4mbito do PAA ou do Pnae), também
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inadequados a realidade dos produtos ofertados pelos agricultores familiares, dentre
outros tantos exemplos possiveis. O fato é que, para além dos limites instituidos no
ambito das normativas e dos dispositivos juridicos que orientam a implementacgo das
politicas publicas, hd ainda um distanciamento social entre a burocracia e o publico
beneficidrio das politicas publicas, o que agrava ainda mais a situagdo e configura uma
dificuldade para que mudancas necessdrias sejam realizadas.

O papel do gestor de politicas publicas, que em tese deve aliar habilidades técnicas e
politicas, estd relacionado justamente a melhoria da administrag¢do publica através da
promocgao de modificacGes necessdrias para o bom funcionamento administrativo, com
a finalidade de alcangar e potencializar o bem publico. Hd, portanto, que se fazer o
embate juridico e caminhar na constru¢do de marcos legais que permitam o
funcionamento adequado das politicas publicas, ndo apenas em termos de agilidade
processual e administrativa, mas também (e principalmente) no que diz respeito a
construcdo de legislagdes que de fato garantam a estabilidade e o éxito dos programas.

No depoimento anterior, observamos também outro elemento central, relacionado a
pratica da fiscalizacio e ao papel desempenhado pelos 6rgdos de controle. Interessante
notar que o entrevistado menciona que esses 6rgdos (Tribunal de Contas da Unido,
Controladoria-Geral da Unido etc.) tiveram um grande incentivo durante os governos
do Partido dos Trabalhadores, aumentando sua capacidade de monitoramento e
auditoria das politicas publicas. Porém, como ressalta o gestor entrevistado, acabaram
por se insular em demasia, enaltecendo o rigor técnico (tipico da burocracia) e perdendo
de vista os efeitos e os objetivos da fiscaliza¢do, organizando assim uma “visdo
desconectada do objeto”.

No campo da agricultura familiar, a politica de desenvolvimento territorial é um
exemplo bastante ilustrativo neste sentido. Em 2011, em funcio de questionamentos
sistematicos do TCU, o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de
Territérios Rurais (Pronat) foi paralisado, comprometendo diversas agdes em curso
por todo Brasil. Essa politica publica foi pensada com base na vinculagdo de
organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais para a operacionalizacdo das
agOes, em particular, na organizacdo dos Colegiados Territoriais, peca-chave na
proposta do Programa. Ocorre que, em 2011, o Tribunal de Contas da Unido exerceu
uma forte pressdo sobre esses convénios estabelecidos pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, o que, como
dito, resultou na paralisacdo quase que total do Programa e no rompimento dos
convénios (PORTO, 2016).
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A questdo posta aqui tem relagdo com os objetivos do Pronat. Sendo esta uma
politica publica que tinha como principal objetivo organizar espagos publicos para a
gestdo social dos programas para a agricultura familiar e para o desenvolvimento
territorial, era fundamental que o arranjo administrativo estabelecesse vinculos com
organizagOes da sociedade civil, o que, obviamente, previa o repasse de recursos
financeiros, fundamentais para o funcionamento dos Colegiados. O que se observou
foi uma politica de fiscalizagdo que negligenciou completamente os objetivos da
politica publica, vetando qualquer forma de contratagdo ou vincula¢do com as
organizacdes da sociedade civil no 4mbito do Pronat. A solu¢ido recomendada e
posteriormente acatada pela SDT/MDA foi modificar completamente a estrutura
organizacional e administrativa do Pronat, na forma de atender as agdes de
fortalecimento dos colegiados territoriais, substituindo as organizac¢des da sociedade
civil pelas universidades, que passariam entdo a assumir o papel de articulagio
territorial por meio dos Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial
(Nedet).

Sem entrar no mérito da pertinéncia ou dos resultados dessa alterag¢do no desenho da
politica de desenvolvimento territorial, o que cabe destacar € o poder de influéncia da
burocracia ligada aos 6rgdos de controle. Trata-se de uma expressdo bastante clara do
distanciamento existente entre a auditoria e as politicas publicas e, mais que isso, um
exemplo muito contundente da assimetria de forgcas dentro do Governo Federal,
mostrando, mais uma vez, a fragilidade politica do campo da agricultura familiar. O
trecho a seguir, retirado da entrevista com um gestor ligado diretamente a
implementagdo do Pronat, mostra precisamente os efeitos negativos da politica de

fiscalizacdo exacerbada e desmedida promovida pelos érgios de controle.

Entdo, as a¢des de infraestrutura eram uma pauta muito negativa. Era o
tempo todo respondendo matéria de jornal; de rddio; e nota de Ministério
Publico; confusdes com prefeitura — especialmente prefeitura — de uso
inadequado de recursos. Entfo, o que € que a gente assistiu no ultimo
periodo; no periodo em que eu estive 14? Era um Ministério Publico
entrando pesado. Entio era aquilo: determinando a devolugio de
equipamentos de organizacdes. Eu lembro bem, por exemplo, da Fetraf. A
Fetrafnosul? Nossa! Foi algo assim... imagina: a Fetrafusou... enfim, n3o
era porque era Fetraf; era porque todo mundo fazia. Esse era o padrio.
Entdo se valia, usava carros, transportes, para as coisas, para acdes, de
habitacdo, enfim, para os programas; as a¢des do movimento. O
Ministério Publico mandou devolver. E o movimento queria, porque
queria, que a gente contestasse o Ministério Puiblico. O que vocé faz nessa
hora? Entdo vocé tem que explicar, vocé tem que dizer, vocé tem que
sensibilizar, vocé tem que mostrar os problemas, os impasses.
(Entrevistado 8)
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H4, portanto, uma enorme tensdo entre o universo da gestdo e a atuagdo dos drgdos
de controle, os quais mantém uma dimens3o fiscalista absolutamente exacerbada e
miope com relacdo aos propdsitos e fins aos quais estdo orientadas as politicas publicas.
Mais que isso, o que o trecho anterior descreve (e o que pode também ser verificado em
vdrios outros contextos e espacos de politicas publicas) é uma espécie de patrulha dos
orgaos de auditdria aos arranjos de cogestdo ou de gestdo social estabelecidos entre
sociedade civil e Estado. Essas estratégias de gestdo que conferem protagonismo as
organizagdes da sociedade civil foram gestadas e vém sendo aperfeicoadas desde o
periodo democrdtico, se consolidando no periodo dos governos petistas, em particular
entre 2003 e 2010. O cendrio atual, porém, parece desconsiderar todo esse importante
acumulo sociopolitico, sendo marcado, de um lado, por essa repressido dos orgios de
controle e, de outro, pelo fortalecimento do discurso privatizante na gestdo publica que,
por sua vez, propde outro arranjo de parcerias, ndo com a sociedade civil, mas com

empresas do setor privado.

‘Burocratizagdo’ dos atores sociais

Para além da dimensdo fiscalista da burocracia, expressa basicamente na a¢do dos
orgdos de controle, cabe também salientar outro fator importante de burocratizagio
que pode ser observado no que tange as relagdes estabelecidas entre sociedade e Estado.
O aumento do didlogo e da presenga de movimentos e organizacSes da sociedade civil
nas instincias e espagos publicos relacionados as politicas publicas (em especial apds
2003), é um fato razoavelmente consensual, sobretudo nas ciéncias sociais que se
detiveram ao estudo desse processo (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014). Apesar de
outras tantas bandeiras politicas terem sido deixadas ao longo do caminho, o Partido
dos Trabalhadores encampou um denso processo de estimulo a participacdo social,
logrando resultados importantes no que diz respeito a constitui¢do de instrumentos de
democracia participativa, seja na organizacao e fortalecimentos de instincias colegiadas
(como os diversos conselhos, conferéncias, colegiados hoje existentes), seja na
construcdo de arranjos institucionais que promoveram relacées sinérgicas na propria
implementagdo das politicas publicas.

Porém, estd também posto (embora com bem menos consenso) que o fomento 2
participacdo da sociedade civil foi limitado e que as experiéncias que assistimos nos
dltimos quinze anos apresentaram também muitas falhas e resultados, por vezes,
indesejados. Tratarei aqui de um desses efeitos relacionados ao envolvimento
progressivo dos movimentos sociais com as politicas publicas e a consequente

“burocratizacdo” dai decorrente. Esse tema ja vem sendo objeto de pesquisas,
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principalmente por aqueles que estudam e acompanham os movimentos sociais e que
perceberam mudancas significativas na agenda politica desses grupos. O trecho a
seguir, retirado da introducéo do livro Movimentos sociais e esfera publica. O mundo da
participagdo, organizado por José Sergio Leite Lopes e Beatriz Heredia, ajuda a balizar as

discussoes.

De fato, pode-se observar que essa inclusdo crescente através do Estado,
se toma tempo dos representantes de movimentos, com novas exigéncias
técnicas proprias, fazendo-os aparentemente “afastarem-se de suas
bases”, traz também novas necessidades de afirmacio identitdria no
interior do aparelho estatal, com repercussdes sobre a construcdo
permanente da relagdo com as “bases”. Nesse sentido, a relagdo com o
Estado, longe de ser “neutra”, em referéncia a uma suposta pureza das
bases, afeta o conjunto das relagdes no interior do(s) préprio(s)
movimento(s). Dentre tais repercussdes, estdo reivindicagdes
transformadas em linguagens de Estado e em demandas de politicas
publicas. (2014, p. 24, grifo do autor)

Ou seja, hd uma importante discussdo no que diz respeito a presenca dos movimentos
sociais e das organizagdes da sociedade civil no dambito da gestdo de politicas publicas e
do ambiente burocrdtico intrinseco a elas. Essa aproximagio exigiu uma nova seara de
competéncias a esses atores que, mais que receber, passaram também a operar
determinadas etapas das politicas publicas, tendo, portanto, que lidar com toda uma
carga burocratica e de gestdo implicada neste envolvimento direto com o Estado.

Se, anteriormente, os programas tinham esses atores como “publico-alvo”, agora, em
de algumas politicas para a agricultura familiar, como o PAA, o Pnae e o Pronat, € esperado
que estes mesmos atores passem a formular, gerir e avaliar projetos. Isso se enquadra em
um processo mais amplo de reestruturacdo das politicas publicas que obedece ndo apenas
a um movimento de descentralizacio da administrag¢do do Estado, mas implica, também,
novas relagdes com agentes nao estatais, na medida em que sdo os atores da sociedade
civil que passam agora a conduzir (ou a participar) as politicas publicas, juntamente com
os representantes do Estado. Obviamente isso requer habilidades especificas que, na
maioria das vezes, ndo sdo do cotidiano desses grupos sociais.

Sem desconsiderar o importante papel que essa proposta cumpre em termos de
democratizagdo das politicas publicas ao envolver segmentos da sociedade civil, o que
quero chamar atencdo aqui € que, juntamente com esse interessante processo, ocorre
uma incorporacio das ideias e dos conceitos propostos nas politicas publicas pelos
atores sociais, conformando aquilo que Shore, Wright e Perd (2011) chamaram de
“mundo da politica publica”. Quero dizer com isso que os atores passam, cada vez mais,

a se envolver com esse ambiente especifico (a burocracia) e a centrar seus esfor¢os no
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acesso as politicas de fortalecimento da agricultura familiar, o que acarreta mudancas

em suas estratégias e tdticas de atuagao.

Eu sei que essas exigéncias tém um impacto muito grande nas
organizagles, no cotidiano de trabalho dessas entidades, né? Entdo a
necessidade de um contador, de um setor de administra¢io, de uma
secretaria, é, habilidades especificas competéncias que vio sendo geradas
a partir das exigéncias, né? (...) um processo de prestacdo de contas, de
maneira rigida, né? Quando eles usam a palavra burocracia é sempre uma
conotag¢io muito negativa, né? (Entrevistado 1)

Qual que é a maior dificuldade que a gente enfrenta nessas dreas?
Mudanca de cultura. Niio sé do banco. E mudanca de cultura de técnicos
de Ater, do préprio agricultor, dos movimentos sociais e do banco. Entio
assim, a norma costuma estar muito na frente da realidade das pessoas.
Primeiro a gente muda a norma e depois vai brigar pra que a cultura
mude. Isso tem uma defasagem. Agora se vocé nio mudar a norma a
cultura nfo vai mudar nunca. Mudanca de cultura. (Entrevistado 10)

O fato € que, apesar dos esforcos por parte do MDA de fazer a “mudanca de cultura”
(o que se expressou, por exemplo, nos vdrios cursos de capacitagdo em gestdo e
formagdes similares ofertados), o nivel de relacionamento e familiaridade com a
linguagem e com o modo de funcionamento do Estado mostrou-se ainda insuficiente
para lidar com a burocracia das politicas publicas. Operar equipamentos e
infraestruturas publicas, lidar com recursos publicos e prestar contas, ndo € uma tarefa
simples. Quero chamar a atenc¢do (sem nenhuma pretensio de esgotamento) para um
processo complexo em que, de uma hora para outra, atores sociais, ndo necessariamente
familiarizados com a linguagem e as exigéncias do Estado, sdo convidados a operar
politicas publicas. Isso implica algo como um “empoderamento perverso”, uma
descentraliza¢do administrativa e gerencial que n3o leva em conta capacidades, papéis e
habilidades distintas.

N3o se pode, por exemplo, esperar que os 6rgdos do Estado fagam articulagdo politica
de base com a mesma qualidade dos sindicatos. Entdo, da mesma maneira, nfo se pode
exigir que os sindicatos e outros movimentos sociais tenham as habilidades esperadas
de um gestor publico para lidar com a burocracia. Como disseram Delgado e Leite
(2011), ndo podemos “confundir aumento de participacio e controle social dos atores

com desresponsabilizac¢do das fun¢des que deveriam ser tipicas de Estado”.

O formato da politica publica dos dois governos do Lula, que foi ali que a
gente estruturou isso, ele ndo foi amigdvel & sociedade civil como parceira
executora. Estava dizendo que o Estado tinha que executar e a sociedade
era uma parceira pontual e nfo estratégica, e ai os marcos legais sdo
inimigos da sociedade. (...) Entdo eu acho que a visdo de organizacio da
sociedade precisava mudar e a visio do Estado em relagio a sociedade
também precisava mudar; que também nfo da pra ser do jeito que a
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organizagio quer, que é de qualquer jeito, muitas vezes; e nem tdo pouco
do jeito burocrético, impossivel de ser do Estado. (Entrevistado 2)

H4 ainda um enorme desafio em fazer com que as organizac¢des da sociedade civil
(independentemente do perfil que possuam) dialoguem com os instrumentos de gestdo
burocratica tipicos do Estado. Se anteriormente as criticas acusavam os atores sociais de
se relacionarem com o Estado a partir de uma “légica de balcdo”, o que vemos hoje € a
emergéncia de uma “légica de gestdo”, muito pouco afeita a experiéncia e as praticas
politicas dos grupos e organizag¢des populares. Mas, de uma forma ou de outra, sabendo
ou ndo lidar bem com a burocracia do Estado, a impressdo € que ela, a burocracia,
organiza e pauta a ac¢io e a reflexdo sobre o que os atores fazem no dmbito da politica
publica e também fora dela.

O alto grau de influéncia que esses mecanismos burocrdticos tém na relacdo com os
atores que se envolvem na gestdo de politicas publicas é algo a ser considerado e que
merece reflexdo. James Ferguson (1990) j4 indicava o avango da burocracia como uma
consequéncia inerente aos projetos e programas de desenvolvimento, que tinham ainda
como efeito um processo (direto ou indireto) de despolitiza¢do. Por mais que n3o caiba
generalizar a ideia de Ferguson para todos os contextos, penso ser importante manter
em vista a possibilidade de as politicas publicas desencadearem, sim, efeitos de
despolitizacdo, mesmo que nio totalizantes. Ou seja, estou aqui argumentando em
consonincia com Ferguson, mas reiterando a necessidade de ponderagdo dos efeitos
desencadeados pelo binémio burocratizagdo-despolitizacdo, os quais devem ser
observados e interpretados a partir dos contextos empiricos e ndo com base em um

modelo ou uma narrativa geral.

Consideracoes finais

Este texto teve como objetivo propor um conjunto de reflex3es partindo da
observacdo do fendmeno burocracia, no campo das politicas para agricultura familiar.
Em primeiro lugar, cabe destacar que procurei observar as burocracias, no plural, em
seus diversos significados e expressdes, percorrendo a percep¢do dos gestores com
relagdo s suas prdticas cotidianas. E evidente que a burocracia tem uma expressdo
fundamental em sua dimens&o estrutural, no aparato administrativo que a institui e que
é preenchido pelos funciondrios que operam e do funcionamento a organizagio. Mas,
mais que isso, hd todo um conjunto de praticas, discursos e relagdes que emanam da
estrutura burocrdtica e que configuram limites e possibilidades de a¢do, em particular

nos espacos de interseccio entre Estado e sociedade.
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Lancar mao da literatura ligada aos estudos criticos em administracdo e
correlaciond-la a perspectiva analitica de cunho antropoldgico que se volta para o
estudo do Estado e das politicas publicas, permite justamente um olhar mais
abrangente para a burocracia e para a institui¢do de prdticas burocraticas que se
fundam a partir de relacGes hierarquicas e de poder. A incursdo feita neste artigo, a
partir deste referencial analitico, embora tenha sido apenas um sobrevoo, indica que
avancar na compreensio do exercicio do poder burocratico é uma tarefa ainda por fazer.

O mesmo pode ser dito sobre os temas destacados das entrevistas e que foram
apresentados como guia para a problematizacdo e debate. Os assuntos apresentados
ensejam, cada um deles, mais aprofundamento e pesquisa. Por exemplo, no que diz
respeito ao papel crescente dos 6rgios de controle na cena politica brasileira, hd que se
compreender com maior nivel de detalhamento os processos politicos que favoreceram
essa emergéncia e os caminhos percorridos que autorizaram uma verdadeira “caca as
bruxas” na administra¢io publica brasileira.

Outro tema que merece ser esmiucado com rigor a partir dos casos concretos é o que
chamei aqui de burocratizacio dos atores sociais. E inegdvel que os espagos
oportunizados pelas politicas publicas oferecem canais efetivos para o exercicio da
cidadania, quando organiza¢Ges da sociedade civil e movimentos sociais passam a
pautar suas agendas e transformad-las em politicas publicas. Mas € inegdvel também que
esse processo acontece em uma via de mio dupla, sendo que na via oposta esta toda a
institucionalidade e o peso da linguagem do Estado, através das quais essa relacdo é
mediada, o que implica um elemento com o qual os atores sociais necessitam lidar. Se é
possivel afirmar que, em alguns contextos, € possivel observar processos de
despolitizac3o, tal como descreveu James Ferguson (1990), também € possivel afirmar
que essa ndo € uma situacio inescapavel, uma vez que a burocracia pode ser apropriada,
contornada e ressignificada pelos atores sociais, a depender da sua prépria capacidade
politica para fazé-lo. Enfim, cabe analisar cada um desses elementos aqui destacados
em pesquisas futuras, no intuito de compreender os diferentes contornos que as
burocracias assumem e os efeitos que imprimem no processo de implementagdo de

politicas publicas.

Referéncias

ABERS, Rebecca; SERAFIM, Lizandra; TATAGIBA, Luciana. Repertdrios de interacgdo estado-
sociedade em um estado heterogéneo: a experiéncia na Era Lula. Dados, Rio de Janeiro, v. 57,
n.2, p. 325-357, 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0011-5258201411. Acesso em: 4
jun. 2021.

594 29 (3) » 574-596 ¢ out. 2021 a jan. 2022 ESTLDOS

Suickiok ¢ A


https://doi.org/10.1590/0011-5258201411

José Renato Sant’Anna Porto

BRASIL, Felipe Gongalves; CAPELLA, Ana Claudia Niedhardt. Os estudos das politicas publicas no
Brasil: passado, presente e caminhos futuros da pesquisa sobre andlise de politicas. Politica
Hoje, Recife, v. 25, n. 1, p. 73-84, 2016. Disponivel em:
https://periodicos.ufpe.br/revistas/politicahoje/article/view/3710. Acesso em: 10 jun. 2021.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragio publica burocrdtica a gerencial. In: BRESSER-
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter. Reforma do Estado e Administragdo Piblica Gerencial. Rio
de Janeiro: FGV, 2001.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O modelo estrutural de geréncia publica. Revista de
Administragdo Piblica, Rio de Janeiro, v. 42, n. 2, p. 391-410, 2008.

CINTRAO, Rosangela Pezza. Seguranca alimentar, riscos, escalas de produg¢io — desafios para a
regulacdo sanitdria. Visa em Debate: sociedade, ciéncia e tecnologia, Rio de Janeiro, v. 5, n. 3, p.
3-13,2017.

DELGADO, Nelson; LEITE, Sergio Pereira. Politicas de desenvolvimento territorial no meio rural
brasileiro: novas institucionalidades e protagonismo dos atores. Dados, Rio de Janeiro, v. 54,
n. 2, p. 431-473, 2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0011-52582011000200007.
Acesso em: 8 jun. 2021.

FERGUSON, James. The anti-politics machine: “development”, depoliticization, and
bureaucratic power in Lesotho. Cambridge: Cambridge University Press, 1990.

FERNANDES, Bernardo Mangano. Questio Agrdria: conflitualidade e desenvolvimento
territorial. In: SPOSITO, Eliseu Savério; SANT'ANNA NETO, Jodo Lima (Orgs.). Uma geografia
em movimento, v. 1. S3o Paulo: Expressio Popular, 2010. p. 505-560.

GRISA, Catia; WESZ JUNIOR, Valdemar Jodo; BUCHWEITZ, Vitor Duarte. Revisitando o Pronaf:
velhos questionamentos, novas interpretagdes. Revista de Economia e Sociologia Rural, v. 52, n.
2, p. 323-346, 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0103-20032014000200007.
Acesso em: 23 jun. 2021.

LASCOUMES, Pierre; LE GALES, Patrick. A agdo publica abordada pelos seus instrumentos.
Revista Pds Ciéncias Sociais, S3o Luis, v. 9, n. 18, p. 19-43, 2012. Disponivel em:
http://www.periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rpcsoc/article/view/1331. Acesso em
17 jun. 2021.

LIPSKY, Michael. Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual in public services. Nova
York: Russell Sage Foundation, 1980.

LOPES, José Sergio Leite; HEREDIA, Beatriz (Orgs.). Movimentos sociais e esfera piiblica — o mundo
da participagdo: burocracias, confrontos, aprendizados inesperados. Rio de Janeiro: CBAE,
2014.

LOTTA, Gabriela. Implementagdo de politicas publicas: o impacto dos fatores relacionais e
organizacionais sobre a atuagio dos burocratas de nivel de rua no Programa Saude da
Familia. 2010. 295 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Departamento de Ciéncia
Politica, Universidade de S3o Paulo, S3o Paulo, 2010.

MARQUES, Eduardo César. Estado e redes sociais: permeabilidade e coesdo nas politicas urbanas
no Rio de Janeiro. Sdo Paulo: Revan; Fapesp, 2000.

MATTEI, Lauro. Anélise da produgio académica do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf) entre 1996 e 2006. Estudos Sociedade e Agricultura, Rio de
Janeiro, v. 18, n. 1, p. 56-97, 2010. Disponivel em:
https://revistaesa.com/ojs/index.php/esa/article/view/320. Acesso em: 9 jun. 2021.

MONTENEGRO GOMEZ, Jorge. Desenvolvimento em (des)construgdo: narrativas escalares sobre
desenvolvimento territorial rural. 2006. 438 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Programa

ESTUDOS 29 (3) * 574-596 + out. 2021 a jan. 2022 595

Suieckick ¢ giobins


https://periodicos.ufpe.br/revistas/politicahoje/article/view/3710
https://doi.org/10.1590/S0011-52582011000200007
https://doi.org/10.1590/S0103-20032014000200007
http://www.periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rpcsoc/article/view/1331
https://revistaesa.com/ojs/index.php/esa/article/view/320

Gestores e burocracias nas politicas publicas da agricultura familiar

de Pés-graduagio em Geografia, Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita,
Presidente Prudente, 2006. Disponivel em:
https://repositorio.unesp.br/handle/11449/105042. Acesso em: 13 jun. 2021.

MORAES, Reginaldo. Reformas neoliberais e politicas publicas: hegemonia ideoldgica e
redefini¢io das relacGes Estado-sociedade. Educagdo e Sociedade, Campinas, v. 23, n. 80, p. 13-
24,2002.

MULLER, Ana Luiza. A construgdo das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil: o caso
do Programa de Aquisi¢do de Alimentos. 2007. 132 f. Dissertacdo (Mestrado em
Desenvolvimento Rural) — Programa de Pds-graduagio em Desenvolvimento Rural,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2007. Disponivel em:
https://lume.ufrgs.br/handle/10183/11006. Acesso em: 20 jun. 2021.

NUNES, Edson. A gramdtica politica do Brasil. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor; Enap, 1997.

PEREIRA, Jodo Marcio Mendes. Modernizagio, combate & pobreza e mercado de terras: Uma
andlise das politicas do Banco Mundial para agricultura e desenvolvimento rural (1944-
2003). Varia Historia, v. 32,n. 58, p. 225-258, 2016.

PORTO, José Renato Sant’Anna. Poder e territdrio no Baixo Sul da Bahia: os discursos e os arranjos
politicos de desenvolvimento. 2016. 308 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais) — Programa
de Pés-graduacdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento Agricultura, Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016. Disponivel em:
https://tede.ufrrj.br/jspui/handle/jspui/1898. Acesso em: 5 jun. 2021.

PRESTES MOTTA, Fernando. O que é burocracia? Sao Paulo: Brasiliense. 1981.

RAMOS, Alberto Guerreiro. Sociologia e a teoria das organizacbes — um estudo suprapartiddrio.
Santos: Leopoldianum, 1983.

SHORE, Chris; WRIGHT, Susan; PERO, Davide. Policy Worlds. Anthropology and the analysis of
contemporary power. Nova York; Oxford: Berghan Books, 2011.

TRAGTENBERG, Mauricio. Administragdo, poder e ideologia. Sao Paulo: Editora Moraes, 1980.
WEBER, Max. Ensaios de sociologia. Rio de Janeiro: Zahar, 1971.

Como citar

PORTO, José Renato Sant’Anna. Gestores e burocracias nas politicas publicas da
agricultura familiar. Estudos Sociedade e Agricultura, Rio de Janeiro, v. 29, n. 3, p. 574-596,
out. 2021. DOL: https://doi.org/10.36920/esa-v29n3-4.

® Creative Commons License. This is an Open Acess article, distributed under the terms of the Creative Commons Attribution License
@ CC BY 4.0 which permits unrestricted use, distribution, and reproduction in any medium. You must give appropriate credit, provide a
BY

link to the license, and indicate if changes were made.

596 29 (3) » 574-596 ¢ out. 2021 a jan. 2022 EST[;DOS

Suickiok ¢ A


https://repositorio.unesp.br/handle/11449/105042
https://lume.ufrgs.br/handle/10183/11006
https://tede.ufrrj.br/jspui/handle/jspui/1898
https://doi.org/10.36920/esa-v29n3-4
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

