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do P1MC no Semiarido brasileiro

JACKELINE AMANTINO DE ANDRADE
UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO / DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS, PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO
EM ADMINISTRAGAO, RECIFE - PE, BRASIL

JOSE RAIMUNDO CORDEIRO NETO
UNIVERSIDADE FEDERAL DO VALE DO SAO FRANCISCO / COLEGIADO DE ADMINISTRAGAO, PETROLINA - PE, BRASIL

Resumo

Este artigo analisa a criagdo institucional no processo de politicas publicas com base no conceito de sinergia definido por Evans (1996). Para
tanto, é examinado um estudo de caso relativo ao Programa Um Milhdo de Cisternas Rurais (P1MC), desenvolvido no campo das politicas
hidricas no Semiarido brasileiro. Trata-se de uma pesquisa qualitativa cujo foco foi o Vale do Séo Francisco e que envolveu um conjunto de
organizacgOes da sociedade civil e publicas localizadas na microrregido de Juazeiro-BA. Além de dados documentais, a investigagdo contemplou
a coleta e anadlise de dados oriundos de entrevistas. Observou-se um histérico de relagdes sociais pouco propensas a criagdo imaginativa de
arranjos institucionais que facilitassem as interac¢Ges sinérgicas Estado-sociedade naquele contexto, apesar do empoderamento e acimulo
de capital social ao longo de anos terem possibilitado algumas transformaces e empreendimentos coletivos das comunidades estudadas.

Palavras-chave: Politicas publicas. Relagdes Estado-sociedade. Neoinstitucionalismo politico. Cria¢do institucional. Sinergia.

A discussion about the possibility of institutional creation and synergy between State and society: the case of
PIMC in the brazilian Semiarid region

Abstract

This article analyzes institutional creation in the public policy process by having the concept of synergy as defined by Evans (1996) as a basis.
To do this, we examine a case study related to the One Million Rural Cisterns Program (P1MC), conducted in the field of water policies in the
Brazilian Semiarid region. This is a qualitative research focused on Vale do Sdo Francisco and it gathered a set of civil society and public orga-
nizations located in the microregion of Juazeiro, Bahia, Brazil. In addition to documentary data, the investigation addressed the collection
and analysis of data obtained through interviews. We observed a history of social relations unlikely to provide imaginative creation of insti-
tutional arrangements that could facilitate synergistic State-society interactions in that context, although empowerment and social capital
accumulation over the years have enabled some transformations and collective enterprises in the communities under study.

Keywords: Public policies. State-society relations. Political neoinstitutionalism. Institutional creation. Synergy.

Una discusion sobre la posibilidad de creacion institucionaly sinergia entre Estado y sociedad: el caso del PIMC
en el Semidrido brasilerio

Resumen

Este articulo analiza la creacion institucional en el proceso de politicas publicas con base en el concepto de sinergia definido por Evans
(1996). Para esto, se examina un estudio de caso relativo al Programa Un Millén de Cisternas Rurales (P1MC), desarrollado en el ambito de
las politicas hidricas en el Semiarido brasilefio. Se trata de una investigacién cualitativa cuyo foco fue el Vale do Sdo Francisco y que involu-
cré una serie de organizaciones de la sociedad civil y publicas situadas en la micro-regién de Juazeiro, Bahia, Brasil. Ademas de datos docu-
mentales, la investigacion incluyd la recogida y el analisis de datos derivados de entrevistas. Se observé una historia de relaciones sociales
poco propensas a la creacion imaginativa de arreglos institucionales que facilitaran las interacciones sinérgicas Estado-sociedad en aquel
contexto, a pesar del empoderamiento y la acumulacion de capital social a lo largo de los afios posibilitaran algunos cambios y desarrollos
de las comunidades estudiadas.

Palabras clave: Politicas publicas. Relaciones Estado-sociedad. Neo-institucionalismo politico. Creacidn institucional. Sinergia.
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INTRODUCAO

Ao introduzir a sua proposi¢do de analise politica, Laswell (1958) tinha a intengdo de examinar cientificamente aquilo que
os governos faziam empiricamente, isto é, politicas publicas, e, também, de responder as seguintes questdes: quem ganha
0 que, por que, e que diferenca isso faz. No entanto, foi a definicdo de Easton (1965) — baseada na abordagem de sistemas
— que se propagou até os dias de hoje. A politica publica é um output daquilo que partidos, grupos de interesse e a midia
introduzem no processamento do sistema politico, cabendo aos governos executa-la por meio das conhecidas etapas de for-
mulagdo, implementacdo e avaliagdo, expressas em programas e projetos governamentais (SOUZA, 2006).

Sob o escopo da ciéncia politica, questionamentos a respeito de quem ganha o que, por que, e que diferenca isso faz encon-
traram inicialmente resposta em modelos como o pluralismo. Segundo tal modelo, a acdo do Estado é um reflexo das pres-
ses de grupos de interesse, indicando “quem governa” (DAHL, 1970) pelos outputs produzidos. Ja nos modelos corporativista
e marxista, também conhecidos como elitistas, o ultimo aponta que o Estado opta exclusivamente por politicas orientadas
por aqueles que estdo no poder, enquanto o primeiro considera a composicdo dessas politicas baseando-se nos interesses
do triangulo de ferro, isto €, a unido da tecnocracia estatal com elites empresariais e as representa¢des dos partidos politi-
cos no legislativo.

Deve-se considerar, no entanto, que a diversificacdo e a complexificagdo do processo politico nas ultimas décadas conduzi-
ram os estudos sobre politicas publicas a significativas reformulacGes (FARIA, 2003). Houve, até mesmo, necessidade de res-
gate da importancia atribuida originalmente por Harold Laswell a diversidade do conhecimento implicada no processo poli-
tico e nas politicas publicas. Assim, conforme Faria (2003, p. 22), é necessario distinguir “[...] os modelos analiticos nos quais
o conhecimento é enddgeno ao policy process e aqueles nos quais ele nada mais é do que input a caixa preta eastoniana”.

Critico da dicotomia entre politica e administragdo originalmente concebida por Woodrow Wilson no final do século XIX,
Laswell buscou focar as contribuigdes e interagdes entre diferentes atores e instituicdes no processo politico com base em

* Fonte da imagem: José Raimundo Cordeiro Neto (co-autor).
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um modelo de etapas (JANN e WEGRICH, 2007). Esta dimensao processual foi, no entanto, apropriada pela escolha racional
sob contornos mais prescritivos. Retomou-se a distin¢cdo entre politica e administracdo e, numa combinagdo com o modelo
eastoniano de inputs e outputs, foi definido o conhecido modelo dos ciclos de politicas com a intengdo de vincular o pro-
cesso decisério a implementacao.

Desse modo, no ciclo da politica, uma vez que um problema adentra a agenda publica, é apropriado pelo Estado e segue a
sequéncia ldgica da formulagdo, implementacdo e avaliagdo, ao mesmo tempo em que se torna matéria da agao dos gover-
nos e dos politicos fortemente vinculada ao ciclo politico e decisério destes ultimos, apesar da possibilidade de influéncia de
outros atores. Entretanto, esse incremento sequencial é questionado a medida que se evidenciam os continuos enredamen-
tos e encaixes das etapas ao longo do processo (JANN e WEGRICH, 2007) e a énfase no processo decisorio se desloca para
o entendimento da multiplicidade de atores e a¢des envolvidos, dada a sua complexidade por conta do contexto da globa-
lizagdo (FARIA, 2003).

Para Evans (1993, p. 2), mais do que tudo, trata-se de uma mudanca analitica em que se deixa de lado a caixa preta easto-
niana e se passa a uma analise minuciosa, “[...] ndo apenas no sentido da pericia e perspicacia dos tecnocratas no interior do
aparelho de Estado, mas também no sentido de uma estrutura institucional que seja durdvel e efetiva”, em especial, nas suas
relagGes com “estruturas sociais circundantes”. Além da analise da burocracia, da pluralidade de interesses politicos, tam-
bém sdo considerados conhecimentos, praticas, visées de mundo em suas particularidades e que orientam a performance
das politicas publicas (EVANS, 1995).

Assim, a dinamica das politicas publicas ndo pode estar limitada ao incremento de etapas sequenciais atribuidas ao processo
politico e a agdo governamental, é necessario considerar, também, a dinamica institucional que é sensivel ao ambiente cir-
cundante na medida em que politicas publicas ndo sdo simples reflexo de inputs e outputs do sistema politico. Ou seja, para
a andlise politica é necessario compreender a dinamica das relagGes entre Estado e sociedade e discutir como formatos ins-
titucionais, cultura politica e agdo civica podem produzir efeitos no desempenho de politicas publicas.

Dessa perspectiva, o objetivo neste artigo é discutir a andlise de politicas publicas considerando a criagdo endégena de novos
arranjos institucionais e de sua capacidade de gerar sinergia entre Estado e sociedade e possibilitar mudangas institucionais.
Para tanto é abordado o caso do Programa Um Milhdo de Cisternas (P1MC), que trata de politica direcionada aos problemas
de recursos hidricos e convivéncia no Semiarido brasileiro. Assim, analisa-se em que medida a criagdo institucional, propi-
ciada pelo acumulo de capital social e empoderamento da populagdo rural pobre sertaneja, permitiu o desenvolvimento das
capacidades governativas dessa politica por meio de sinergia institucional entre Estado e sociedade.

Além desta introducdo, esse artigo constitui-se de mais quatro secGes. A préxima secdo apresenta o referencial conceitual
que trata da criagdo institucional, destacando a proposi¢do de Evans (1993; 1995; 1996) sobre a sinergia nas relagdes Estado
e sociedade. Logo em seguida sdo apresentados os procedimentos metodolégicos adotados no desenvolvimento do estudo
de caso que constitui a base empirica de analise deste artigo. Na quarta se¢do sdo analisados os resultados, considerando a
dinamica de relagGes Estado e sociedade no contexto do Semidrido brasileiro, a criagdo institucional que propiciou a emer-
géncia do P1MC e os limites para a constituicdo de relagdes sinérgicas. Na Ultima se¢do sdo apresentadas as consideragdes
finais relativas aos achados, com a discussdo de suas implica¢cdes na dindmica de relacdo Estado e sociedade e no desenvol-
vimento de politicas publicas.

POLITICAS PUBLICAS: EM DIRECAO A SINERGIA E A CRIACAO INSTITUCIONAL?

Tradicionalmente, a analise de politicas publicas tem se baseado numa compreensdo atomizada dos sujeitos e coletivida-
des que é inerente ao individualismo metodoldgico. Se, em termos éticos, hd uma sobressocializacdo de individuos face as
normas exaradas pelo Estado pertinente a concepgao funcionalista-sistémica, por outro lado, o Estado em agdo, traduzido
na centralidade dos governos, é compreendido sob os pressupostos da escolha racional em uma perspectiva subsocializada
herdeira do neoclassicismo econémico.
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Granovetter (2009) critica essas atomizagdes, o utilitarismo orientado ao interesse préprio de acordo com a dtica subsociali-
zada econOGmica, como também os padrdes de comportamento interiorizados oriundos da supersocializacdo difundida pelo
funcionalismo sociolégico. Para ele essas versdes convergem no isolamento de atores do contexto social, algo também pre-
sente no Leviatd, de Thomas Hobbes, no qual o problema da ordem social se traduz em:

[...] infelizes representantes do “estado de natureza”, oprimidos pela desordem resultante de sua atomi-
zagdo, renunciam alegremente a todos os seus direitos em nome de um poder autoritario e, subsequen-
temente, se comportam de maneira pacata e honrada; pelo artificio de um contrato social, passando
entdo diretamente de um estado subsocializado para um supersocializado. (GRANOVETTER, 2009, p. 38).

A ordem instituida é, no entanto, um processo permeado pela dindmica a medida que o legado institucional (path depen-
dence) é impactado pelo desenvolvimento histdrico, como indica o neoinstitucionalismo politico. Isso, no entanto, ndo signi-
fica que se possam eleger opgdes e romper com o instituido tdo automaticamente como sugere a escolha racional utilitarista,
pois, de acordo com Jepperson (1991), as instituigdes sdo simultaneamente controle e empoderamento.

Assim, se as escolhas passadas contam para (ou determinam) as variagGes das sequéncias sociopoliticas — isto €, o conceito
de path dependence (KATO, 1996) —, essa dependéncia de caminho também significa que, ao iniciar uma trilha, sempre exis-
tira custo para reverté-la, segundo o entendimento de que escolhas de agdo sdao muito mais situacionais do que dependen-
tes de calculo instrumental (LEVI, 1996).

Putnam (1996), por exemplo, analisa historicamente reformas institucionais, considerando diferentes regides da Italia e iden-
tifica desempenhos institucionais desiguais entre o norte e o sul do pais, os quais vincula as diferencgas na performance civica
das comunidades. Ao salientar a relagdo entre civismo e desenvolvimento institucional, ele indica que a confianga é um
elemento fundamental para o «problema da ordem» — esta se orienta pela reciprocidade a medida que a conciliacdo entre
interesses individuais e solidariedade diminui custos de transacdo. Por sua vez, a participacdo civica eleva o custo do com-
portamento oportunista, ao mesmo tempo que facilita o fluxo de informacgdes, reforgando a reciprocidade e a cooperagao.
Porém, mesmo destacando a importancia do capital social para o desenvolvimento econémico-social, Putnam ndo apresenta
uma saida para a dependéncia de caminho (path dependence) daquelas comunidades que apresentam deficits de civismo.

Dessa perspectiva, “[...] o capital social pode ser usado para promover ou para minar o bem publico” (WOOLCOCK e NARAYAN,
2000, p. 226). Segundo esses autores, ao tratar o capital social como uma variavel dependente, o institucionalismo politico
acaba por reforcar uma visdo sobressocializada, uma vez que a capacidade de acdo de grupos sociais direcionada ao inte-
resse coletivo depende da qualidade das instituicdes formais ja existentes que podem abriga-la. Todavia se deve considerar
que, ao longo do trajeto, existirdo outros pontos de escolha e, mesmo diante de limita¢des para a reversao (LEVI, 1996), seria
possivel incorporar aprendizado e capacidades para fazer de outro modo (GIDDENS, 1981).

Cortes (2009, p. 26) sugere que, juntamente com a primazia das instituicdes, é necessario buscar “[...] uma resposta sobre
como os atores politicos tornam-se agentes e empreendem mudangas” e, com isso, evitar que a imersdo em contextos insti-
tucionais constitua-se numa prisdo de trajetdrias politicas. Ao mesmo tempo, Woolcock e Narayan (2000) propdem a sinergia
entre Estado e sociedade, vislumbrando a possibilidade de criagdo institucional por meio da heterogeneidade institucional e
da combinacgado top-down e bottom-up na implementacgdo de politicas.

Wookcock e Narayan (2000) estdo orientados pelo conceito de autonomia inserida, uma vez que “[...] as conexdes com a socie-
dade civil se tornam parte da solugcdo em vez de parte do problema”, constituindo-se num “[...] projeto partilhado por um
aparelho burocratico altamente desenvolvido e um conjunto relativamente organizado de atores privados que [pode] fornecer
informac0es Uteis e implementacdo descentralizada” (EVANS, 1993, p. 30). Autonomia inserida ou imersa implica uma apro-
ximacdo da burocracia com a sociedade por intermédio de “[...] um conjunto de liga¢des sociais que unem o Estado a socie-
dade, provendo canais institucionais para a continua negociagdo e renegociagdo de objetivos e politicas” (EVANS, 1995, p. 12).

No caso brasileiro, deve-se ressaltar que essa insercdo seria vinculada aos pressupostos participativos e de descentralizacao
presentes nas politicas publicas a partir da Constituicdo de 1988. Entre outros dispositivos, este marco legal instituiu uma
série de mecanismos para o envolvimento de diversos atores na formulagdo e na gestado das politicas publicas, tornando o
ambiente institucional mais complexo em virtude da necessidade de serem criados novos arranjos institucionais em sua
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coordenagdo (GOMIDE e PIRES, 2014). Assim, ndo se confunde a autonomia inserida com anéis burocraticos?, sendo ela
caracterizada como contraponto ao insulamento burocratico, mecanismo corporativo desenvolvido para resguardar setores
estratégicos do Estado desenvolvimentista brasileiro da captura de praticas clientelistas no século passado (NUNES, 2003).

Para Evans (1993), a autonomia inserida incentivaria a adog¢do de metas coletivas necessarias para que se produzisse siner-
gia institucional e viabilizaria transformacgdes sociopoliticas e econémicas. A sinergia institucional distingue-se, portanto, da
coproducdo de bens e servigos que é definida como aquilo que o governo faz e os cidaddos realizam, conforme sugerido por
Ostrom (1996).

Evans (1996) propde ir mais além, isto é, aos fundamentos microinstitucionais das relacdes Estado e sociedade. Para ele, a
coprodugdo é uma complementaridade na medida em que Estado e sociedade se apoiam mutuamente por meio de uma
divisdo de trabalho consciente e tipica da separagao entre fungdes publicas e privadas e é convencionalmente adotada em
inter-relagGes tipo parcerias publico-privado. J4 fortes conexdes entre agéncias estatais e organizagGes estritamente enraiza-
das na sociedade civil sdo os elementos constitutivos daquilo que Evans (1996) concebe como insergdo autébnoma.

A complementaridade vinculada a imersdo, ao produzir sinergia, constitui uma forte conexao para atingir objetivos pelo tra-
balho conjunto (EVANS, 1996), uma vez que atores estatais e ndo estatais sdo mobilizados e envolvidos na consecugdo de
metas publicas e os lagos entre cidaddos e funciondrios intercruzam o limite atribuido entre publico-privado. Essa conexdo
sinérgica é possivel pela descentralizacdo e abertura organizacional, que combatem a uniformidade e a rigidez burocratica,
e criam, também, maior espago para criatividade e inovagdo direcionadas as particularidades contextuais do plano local
(EVANS, 1995; 1996). Isso ndo significa, no entanto, negar a burocracia; pelo contrario, as bases governativas devem sempre
estar orientadas pelos seus principios, pois, na auséncia de uma estrutura administrativa coerente e auto-orientada, a auto-
nomia inserida pode produzir efeitos nocivos tais como subordinagdo a lagos clientelistas e a corrupgao (EVANS, 1993; 1996).

Aideia de sinergia aproxima-se do conceito de permeabilidade do Estado proposto por Marques (2000, p. 53) ao indicar que
Estado e sociedade ndo sao instituicdes estanques e isoladas e constituem um poder infraestrutural “[...] a partir de uma
teia de relagOes e cumplicidades [...], incorporando diferentes tipos de elos”. De acordo com Evans (1996), seriam duas as
suas fontes: a) dotagdes socioculturais oriundas do capital social historicamente construido e das propriedades das insti-
tui¢des governamentais, sendo externos aos agentes, uma vez que resultam do acimulo de longo prazo; b) regimes organi-
zacionais imaginativos oriundos da capacidade coletiva de empreender institucionalmente, isto &, propiciar inovagdo pela
criagdo institucional.

Como algo acumulado historicamente, as dota¢des socioculturais sdo naturalmente constituintes das comunidades, tragando
o seu destino e a capacidade sinérgica de Estado e sociedade para potencializar o bem-estar de todos. Ja aqueles que ndo as
tém estariam condenados pelo determinismo histérico-cultural —segundo compreensdo de Putnam (1996) —, de maneira que
em sociedades com “cidadania de baixa densidade”, como o caso latino-americano (O’'DONNEL, 1991), reformas institucionais
estariam ja destinadas ao fracasso. Entretanto, este autor deixa em aberto a possibilidade de governos criarem capital social.

Quando considerado o caso brasileiro, Marques (2000) recorda que a construcdo histdrica das instituicdes no Brasil foi consti-
tuida por zonas de sombra na permeabilidade das rela¢des Estado e sociedade. Nessas sombras estdo as praticas mandonistas,
personalistas, patrimonialistas e clientelistas até hoje presentes nas representacdes do imaginario nacional e de reformistas
(COSTA, 2009), como também o controle corporativista autoritario do Estado sobre a sociedade (TAPIA, 1994), que ndo deixa-
ram de ser reféns do hiato entre insulamento burocratico e captura de estruturas locais por praticas clientelistas (DINIZ, 1996).

Essas sombras, que deixam o Estado refém e restrito as elites e aos burocratas, levou a populagdo a uma “[...] desconfianga em
relagdo aos mecanismos tradicionais de representagdo politica e de administragdo do Estado, percebidos como parte intrin-
seca do processo de exclusdao” (FLEURY, 1999, p. 12). H4, portanto, no Brasil um duplo desafio para referenciar a autonomia
inserida, a sinergia e a criagdo institucional. De um lado, a necessidade de efetivacdo de um aparato publico profissionalizado
e autdbnomo, pertinente a uma governanca democratica que se inscreva em novas relacGes de poder; de outro, considerar

1 “Os anéis burocraticos ndo advém da existéncia de solidariedades ou da possibilidade de busca de recursos politicos comuns entre camadas ou fracdes
de classe mais amplas, mas [...] um interesse especifico que pode unir, momentaneamente ou, em todo caso, ndo permanentemente, um “circulo de
interessados” na solugdo de um problema [...] O que os distingue de um lobby é que sdo mais abrangentes (ou seja, ndo se resumem ao interesse econémico)
e mais heterogéneos em sua composicdo (incluem funciondrios, empresarios, militares, etc.) e, especialmente que, para ter vigéncia no contexto politico-
institucional brasileiro, necessitam estar centralizados ao redor do detentor de algum cargo” (CARDOSO, 1975, p. 208).
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que essa inser¢cdo demanda por uma cidadania completa, ou melhor, cidaddos empoderados por meio de uma inclusdo ativa
na comunidade politica para definir metas publicas.

Evans (1996, p. 1130) ndo ignora as circunstancias sociopoliticas adversas inerentes a realidade da baixa densidade da cida-
dania. Afirma, no entanto, que “[...] a prudéncia ndo pode ser desculpa para a paralisia [...] e ignorar as evidéncias de retorno
para os esfor¢os imaginativos e empreendedores na construcdo de sinergia é provavelmente um erro pior do que subestimar
os obstaculos sociopoliticos ao seu resultado”. Este é um desafio imaginativo e inovador que ndo tem sido ignorado, particu-
larmente no contexto nordestino e especialmente no Semidrido brasileiro.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta é uma pesquisa qualitativa na qual foi adotado o método de estudo de caso Unico, com o objetivo de analisar as formas
de inserc¢do, das ac¢des relacionadas ao P1MC, no Vale do Sao Francisco, especificamente na microrregido de Juazeiro, estado
da Bahia. Este caso teve natureza instrumental, escolhido em razdo de sua configuragdo favorecer a compreensdo da ques-
tdo de pesquisa (CRESWELL, 2007; STAKE, 2005; YIN, 2010), destacando-se que a microrregido selecionada representa um
recorte significativo do contexto do Semiarido brasileiro, em virtude de seu papel na histéria de desenvolvimento do Programa.

A pesquisa foi direcionada ao aprofundamento da analise do fendmeno para melhor descrevé-lo e interpreta-lo (GODOQY,
2006). Na coleta de dados deu-se especial aten¢do ao estabelecimento de um corpus que, de um lado, possibilitasse produ-
zir um relato denso da trajetdria do programa, identificando caracteristicas especificas da politica publica em construgao, e,
por outro lado, fosse direcionado a identificagdo e caracterizagdo de elementos na analise de praticas de coprodugdo e/ou
sinergia das relagGes Estado e sociedade, sendo utilizadas diferentes fontes de evidéncia (FLICK, 2009; YIN, 2010).

As fontes de dados orientaram-se para dois tipos de corpus, documentais e de entrevistas. A coleta foi organizada em duas
etapas. Na primeira, os documentos serviram para a familiarizagdo com o objeto de estudo, e se recorreu a uma variedade
que permitiu compreender a trajetdria dessa experiéncia em termos longitudinais e identificar as principais interagGes exis-
tentes. O objetivo com essa diversificacdo dos documentos, em termos de tipo e origem, foi o de ampliar a variedade de
representacdes do corpus trabalhado (BAUER e AARTS, 2002), que se constituiu de estatutos; atas; materiais de divulgacdo;
projetos; relatérios; editais; termos de convénio; cartilhas; notas de esclarecimento, entre outras. A segunda etapa consistiu
de realizagdo de entrevistas semiestruturadas que possibilitaram reconstituir a trajetéria e compreender melhor as relagdes
estabelecidas pela perspectiva dos sujeitos envolvidos. As entrevistas foram definidas seguindo os principios da formagao de
um corpus de pesquisa baseado em “[...] uma colecdo finita de materiais, determinada de antemdo pelo analista, com [inevi-
tavel] arbitrariedade, e com a qual ele ird trabalhar” (BARTHES apud BAUER e AARTS, 2002, p. 44). Como recurso a ampliacdo
das representacGes contempladas na pesquisa e para a constituicdo da amostra, que totalizou 22 (vinte e duas) entrevistas,
fez-se uma sistematizacdo de diferentes estratos de entrevistados: a) estrato A: individuos participantes da representagao
nacional do Férum Asa Brasil e/ou da Unidade Gestora Central (AP1MC) (cinco entrevistas); b) estrato B: membros da Unidade
Gestora Microrregional (UGM) na microrregido estudada (seis entrevistas); c) estrato C: membros das comissdes municipais
do P1MC na microrregido (cinco entrevistas); e d) estrato D: membros de familias participantes do programa e beneficiarias
das cisternas domiciliares nos municipios que compdem a microrregido pesquisada (seis entrevistas).

A andlise dos dados foi baseada na técnica de analise de conteddo (BARDIN, 2002), sendo realizada a pré-andlise dos tex-
tos de documentos por meio da leitura flutuante com o objetivo de selecionar corpora relevantes, que foram analisados por
meio de inferéncia e interpretacdo, caracterizando elementos tematicos mais significativos. Nas entrevistas especificamente,
foram adotadas as técnicas definidas por Jovchelovitch e Bauer (2002), com a utilizagdo dos seguintes passos: 1) transcri-
¢do detalhada do material verbal; 2) identificagdo dos elementos indexados nas histérias (que apresentam referéncias aos
atores, acontecimentos, aspectos temporais e espaciais) e do material ndo indexado (expressam, para além dos aconteci-
mentos, valores e juizos); 3) utilizagdo do material indexado para, com base nas narrativas individuais, analisar e ordenar os
acontecimentos; e 4) agrupamento das trajetorias dos individuos e estabelecimento do contexto que envolve as narrativas
individuais, identificando trajetdrias coletivas. Posteriormente, foi realizada triangulagdo dos dados dos documentos e das
entrevistas a fim de codifica-los em bloco e averiguar a sua homogeneidade e pertinéncia.
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ANALISE DOS RESULTADOS

Acao estatal e o Semidrido brasileiro: breve histérico

Desde o seu primordio, as politicas publicas para o Semiarido brasileiro caracterizaram-se pela centralidade da a¢do do Estado
em oito dos nove estados nordestinos (Alagoas, Bahia, Ceard, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe)
e parte do norte de Minas Gerais. Trata-se da regido dos sertdes, marcada pelas secas em virtude da baixa precipitagdo plu-
viométrica, caracterizada pela irregularidade de chuvas e sua concentragdo, além de elevados indices de evaporagao, o que
leva as populagdes locais a terem de conviver com deficits hidricos significativos por geragdes, ndo apenas por causa das
condig¢Ges climaticas, mas, fundamentalmente, por conta das estruturas econdmica, social e politica ali implantadas com a
ocupacao colonial no século XVII.

Porém, a intervencdo estatal nessa regido foi inexistente até 1877-79, quando mais de 200 mil pessoas morreram em decor-
réncia da tragédia da Grande Seca (CAMPQS, 2014). Ao longo das varias décadas seguintes, essa acdo foi dirigida ao combate
a seca dentro de uma realidade marcada por fome, flagelo, saques e inseguranga — um cenario que remonta ao periodo colo-
nial. Desse modo, as intervengdes estatais adotadas a partir do final do século XIX constituiram-se em medidas emergenciais
durante periodos prolongados de seca e, além disso, em construgdo de agudes, que, no entanto, privilegiavam muito mais
os grandes proprietarios rurais.

Por isso, como salientaram Chacon (2005) e Silva (2006), a existéncia de reservatorios na regido ndo significava automatica-
mente acesso a agua. Além do que, a¢des emergenciais, fortemente embasadas no assistencialismo, sempre se convertiam
em mecanismo politico para refor¢car o mandonismo local, baseado no coronelismo regional da 12 Republica, tornando pro-
picia a indUstria da seca.

Em 1945, foi criada a Companhia Hidroelétrica do S3o Francisco (CHESF) dentro do escopo de agdes que delineiam o nacio-
nal-desenvolvimentismo brasileiro e tiveram sua primeira expressao no planejamento de intengdo quinquenal — a exemplo
dos Planos de Obra e Equipamentos, Salte e Lafer, vinculada a construcdo da hidroelétrica de Paulo Afonso e da rodovia Rio-
Bahia. Neste mesmo ano, também foi criado o Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS) com a intencgdo
de constituir um novo marco institucional na busca de solugGes para o combate as secas.

N&o obstante, essa inversdo econdmica programada, que orientou os investimentos em infraestrutura para alavancar inicial-
mente o processo de industrializagdo brasileiro no contexto nordestino, pouco ou nada contribuiu para alterar a dinamica
de subalternidade das relagGes sociais no Semiarido brasileiro — ou seja, as instituicdes como reflexo de um Estado voltado
aqueles que estdo no poder, o que incluia as oligarquias regionais constituintes do pacto corporativista que deram sustenta-
¢do ao Estado Novo e aos governos seguintes.

Por sua vez, no escopo do Plano de Metas do governo JK (1955-60), o desenvolvimentismo brasileiro comegou a focar a ques-
tdo da integracdo nacional sobre bases regionais — em 1959 foi criada a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) com a pretensdo de preencher esse hiato (CANO, 2010; FERREIRA, 2009). Antes, no entanto, em 1952, foi criado o
Banco do Nordeste do Brasil (BNB) com o propdsito de desenvolver economicamente a regido por meio de empreendimen-
tos industriais e agroindustriais. Porém, apesar de trazerem um forte impulso para mudangas estruturais socioeconémicas
e politicas na regido, essas criagdes institucionais ndao deixam de ser capturadas pelas elites locais, sendo alvo de uma regu-
lagdo fisioldgica e clientelista que conviveu com uma tecnocracia a operar entre a paralisia ou a barganha instrumental na
implementagdo de agdes.

Se, por um lado, com o Estado Novo vislumbrou-se acabar com a influéncia dos poderes locais, anteriormente vinculados
ao sistema politico do coronelismo na regidao (COSTA, 2009), por meio da adogdo de praticas burocraticas centralizadas pelo
governo federal; por outro lado, a criagdo de uma autarquia descentralizada e insulada burocraticamente como a SUDENE
— com a proposta de atuar sobre os problemas regionais de outra maneira (SILVA, 2006), indicando especificamente para a
regido semiarida a ado¢do de uma economia adequada ao meio fisico (BRASIL, 1959) — n3o foi suficiente para efetivar refor-
mas institucionais no contexto do Semiarido brasileiro. Assim, os fundamentos microinstitucionais das relagdes Estado e socie-
dade, de que trata Evans (1993; 1995; 1996), ndo propiciaram vislumbrar uma autonomia inserida na atuagdo estratégica do
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Estado, juntamente com os agentes locais, capaz de articular uma nova dinamica institucional de interesses coletivos para a
consolidacdo das proposi¢Ges de desenvolvimento regional pretendidas.

Por certo, é necessario considerar que o desenho institucional da SUDENE ndo se desenvolveu politicamente, sendo aprisio-
nado pelos guardiGes da ordem burocratica autoritdria instalada pelos governos militares a partir de 1964. Assim, a capa-
cidade de acdo direcionada ao interesse coletivo por um desenvolvimento regional apropriado ao contexto do Semiarido,
empreendida pelo Estado brasileiro desenvolvimentista, logo no inicio da década de 1960, ndo pbde atestar a criatividade e
a qualidade dessa nova forma organizacional em capitalizar mudangas institucionais.

Como regime organizacional imaginativo, a SUDENE foi capturada pela tecnocracia dos Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs) entre 1970 e 1984, que buscaram o fortalecimento de instituicdes governamentais sem considerar a necessidade
de acumulo histdrico de capital social para a dinamizagao do tecido socioecondmico e politico regional. Desse modo, uma
reforma por meio da a¢do planejada do Estado, tendo o governo federal como o Unico agente a empreender mudangas ins-
titucionais, antes intentada pelo desenho original da SUDENE, ndo transp0s o path dependence histérico-cultural de intera-
¢Oes publico-privado sobre bases patrimonialista e clientelistas da regido.

A dindmica econémica alavancada por uma politica de desenvolvimento regional a partir de 1970 foi marcada pelo conser-
vadorismo politico e social. Um periodo caracterizado por uma modernizagdo conservadora orientada para grandes projetos
de irrigacdo e para a dinamica econdmica de polos de crescimento fundados no desenvolvimento industrial e de agroindus-
trias. Isso possibilitou novas formas de acumulagdo do capital, que beneficiaram grandes proprietarios e grupos econdmicos
nacionais e internacionais, ao mesmo tempo que as estruturas fundiarias, de renda e politica, reconhecidas como responsa-
veis pelo atraso social da regido, foram preservadas, e o bioma Caatinga, devastado (SILVA, 2006).

Os projetos governamentais utilizavam-se de novos modelos organizacionais de gestao e apoio cientifico e tecnoldgico oriun-
dos de paises centrais para dinamizar novos empreendimentos e o crescimento econdmico na regido. Foram criadas, em
1974, a Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco (Codevasf) e, em 1973, a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa). Ambas constituidas como empresas publicas dotadas de flexibilidade administrativa para cumprir
as missOes de carater fundamentalmente técnico que Ihes foram atribuidas, quais sejam: a promocado do desenvolvimento da
regido do Vale do Sdo Francisco com énfase nos projetos irrigacdo, no caso da primeira; a implantagdo do sistema nacional de
pesquisa agropecudria para atender as necessidades tecnoldgicas do desenvolvimento agricola brasileiro, no caso da segunda.

A modernidade de modelos organizacionais cria, no entanto, “ilhas de modernizagdo” no contexto do Semiarido (SILVA, 2006),
caracterizando-o pela convivéncia dual entre o moderno e o tradicional, que se evidencia por conta dessa “modernizagdo
seletiva” (ARAUJO, 2000). Como resultado, permanece o path dependence as velhas praticas de dominagdo politica, econd-
mica e social, uma vez que as medidas governamentais de modernizagao nao foram suficientes para transformar a concen-
tracdo de renda e a exclusdo social — 0 acesso a agua continuou vinculado aos fins produtivos dos grandes proprietarios de
terra e grupos econémicos nacionais e internacionais, enquanto a populacdo sertaneja pobre permaneceu a espera de uma
acdo do Estado que lhe fosse mais préxima e apropriada.

As transformacgdes introduzidas sobre os pressupostos da moderniza¢do conservadora, apesar de produzirem ilhas de moder-
nizagdo econdmica, ndo resultaram em mudanca institucional. Assim, as instituicOes criadas exclusivamente por uma acgdo
top down do planejamento do governo federal evidenciaram sua limitagdo na reversdao de caminhos, apesar das pretensdes
instrumentais de seus estrategistas.

UMA OUTRA HISTORIA: DAQUELES PARA OS QUAIS A ACAO ESTATAL NAO SE FEZ PRESENTE

Araujo (2000, p. 265) observa, no entanto, diversas mudangas no Semidrido brasileiro nas ultimas décadas. Entre elas destaca
novos atores, como as ONGs que tém ocupado os “espacos de ndo presenca do Estado”. No Vale do S3o Francisco, a micror-
regido de Juazeiro localizada no Norte do estado da Bahia —em fronteira com os estados de Piaui e Pernambuco e composta
pelos municipios de Campo Alegre de Lourdes, Pildo Arcado, Remanso, Sento Sé, Casa Nova, Sobradinho, Juazeiro e Curaca
—é um exemplo desses espagos, apesar de também pertencer a dinamica do polo de crescimento econémico da fruticultura
irrigada para exportacdo de Petrolina-Juazeiro.
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Nessa microrregido a agdo de entidades da sociedade civil direcionada a populagdo rural sertaneja pobre remonta a meados
da década de 1970. Um momento no qual a Igreja Catdlica voltou-se aos problemas vivenciados pelas familias rurais pobres,
dando suporte a agentes pastorais, ativistas voluntarios e profissionais diversos para realizar agdes de desenvolvimento comu-
nitario. Entre as varias iniciativas de apoio desenvolvidas nessas comunidades rurais, destacam-se a regularizagao fundiaria,
0 acesso aos beneficios da seguridade social, a alfabetizacdo de jovens e adultos, a organizagao sindical — todas orientadas
para a luta e a conquista de direitos dessa populagdo a terra, a organizagao associativa e ao acesso a agua.

Essas agGes combatem causas seculares e estruturais da miséria no Semiarido brasileiro — denunciadas por varias décadas
—, esperando por uma “transformacdo social que, em esséncia [é] também uma transformagao politica” (ANDRADE, 1993, p.
29), ou, como afirmava Josué de Castro (1967), a seca e a fome sdo um problema de economia politica. Assim, como obser-
vam Carvalho e Egler (2003), se solugGes hidricas como a irrigacdo poderiam transformar o Semiarido, isto s se concretiza-
ria efetivamente quando fossem transformadas as relagdes econdmicas e politicas atrasadas que sempre marcaram a regiao,
passando pelo acesso de todos a agua.

Por isso, sobretudo apds a segunda metade da década de 1980, o problema de acesso a agua por parte das comunidades
rurais pobres, além de ser alvo de acdo comunitaria em virtude da necessidade de buscar solugdes para a inseguranca hidrica
dessa populagdo, tornou-se uma bandeira de luta por direitos. Como destaca Malvezzi (2007), o problema da falta d’agua
no Semiarido refere-se muito mais ao acesso regular do que ao seu volume. A falta de acesso ocorre especialmente para os
mais pobres, que sdo muitissimo mais fragilizados nos periodos de seca em virtude da estrutura socioprodutiva da regido.
Ha dois tipos de escassez: qualitativo, quando ha a degradagdo dos mananciais; social, quando, além de haver apropriagdo
privada das aguas, o poder publico ndo assegura uma distribuicdo igualitaria (MALVEZZI, 2007).

No inicio da década de 1990, essa luta toma contornos de um movimento social vigoroso, congregando um conjunto de orga-
niza¢des da sociedade civil que foram sendo criadas e articuladas em torno das a¢des dinamizadas inicialmente pela Igreja
Catdlica no empoderamento de comunidades pobres. A insercdo da Igreja, ainda na década de 1970, possibilitou a mobili-
zacdo e o incremento do capital social dessa populagao, que, munida de um sentido civico na luta por direitos, organizou-se
para empreender mudangas.

Desse modo, na segunda metade da década de 1990, um conjunto de iniciativas organizadas por sindicatos, associagdes
comunitdrias e ONGs estava em andamento visando reduzir a vulnerabilidade de familias rurais pobres no que diz respeito
a0 acesso a agua potdvel para consumo humano, além de lutar pelo direito a terra, a moradia, a preserva¢do ambiental e a
dignidade humana e atuar na criagdo e fortalecimento de um associativismo/cooperativismo da agricultura familiar com inclu-
sdo socioprodutiva sustentavel e solidaria. Todo esse processo orienta-se a um aprendizado continuo facilitador do empo-
deramento de sujeitos que, ao exercerem sua expressao sociocultural plenamente, podem se libertar das antigas rotinas de
subserviéncia e dependéncia de favores.

A resignacdo das populacGes rurais pobres diante de medidas emergenciais precarias e clientelistas de combate a seca trans-
forma-se durante mais uma seca entre 1992 e 1993. Com a sede da SUDENE, em Recife/PE, ocupada por manifestantes,
denuncia-se a necessidade imediata de enfrentamento dos problemas do acesso a agua de forma mais direcionada e reso-
luta. Na seca de 1998-1999, a Diocese da Igreja Catdlica de Juazeiro encabega a Campanha Adote uma Cisterna, em parceria
com diversas organiza¢des da sociedade civil.

O objetivo da campanha, além de arrecadar fundos para a construcdo de cisternas de placa de cimento, — a tecnologia social
desenvolvida para resolver o problema de abastecimento de agua das familias rurais (ANDRADE, CORDEIRO NETO e VALADAO,
2013) — foi denunciar a falta de politicas publicas para diferentes classes e grupos sociais e a necessidade de transformar o
entendimento atavico de que a resolucdo dos problemas do Semiarido perpassaria exclusivamente pelo combate a seca, sem
enfrentar os problemas da estrutura social, econémica e politica da regido. Como destacado, essa

Campanha tinha o objetivo de denunciar a seca aqui na regido, colocando [...] o que ndo tinha era poli-
ticas publicas [...] politicas publicas de convivéncia com o clima [...] se denunciou a falta de politicas
publicas pra regido Semidrida. (ENTREVISTA B.V).

Explicita estava a compreensdo de que ao longo de décadas nao existiram politicas publicas efetivas para a resolucdo de
problemas e o acesso a direitos da populacdo sertaneja pobre. Como destacam Medeiros, Silveira e Neves (2010), a relagdo
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dessas comunidades com o Estado sempre foi marcada pela dependéncia politica: eram identificadas como “receptoras de
doacgbes governamentais”, como no caso do acesso a agua. Ou seja, praticas clientelistas capturavam a obrigacdo do Estado de
atender um direito, e o abastecimento de agua, por meio de carros-pipa e construgdes hidraulicas mal planejadas, era incor-
porado como mecanismo de reforgo a “[...] dependéncia politica das pessoas em relagdo aos governos locais” (MEDEIROS,
SILVEIRA e NEVES, 2010, p. 12).

Essas comunidades haviam ficado distantes de politicas publicas de modernizagdo empreendidas quando da implantagdo de
polos de crescimento econdmico na regido pelos governos militares entre as décadas de 1970 e 1980. Entretanto, como des-
tacam Andrade, Cordeiro Neto e Valad3do (2013), em decorréncia do processo associativo articulado a um conjunto de inicia-
tivas técnicas que buscaram, distante de a¢des estatais, encontrar solugdes para o problema de acesso a agua, foi possivel
gerar alternativas sociotécnicas que orientaram medidas estratégicas para garantir um abastecimento de agua consistente
ao consumo das familias rurais pobres na microrregido de Juazeiro.

Tais associagGes tém sua origem nas acGes empreendidas ainda na década de 1970, que fortaleceram lagos intracomunita-
rios (CORDEIRO NETO, VALADAO e ANDRADE, 2014). Assim, foi constituido um dos dois tipos basicos de capital social defi-
nidos por Putnam (1996), o que se da por meio de vinculos daqueles que compartilham situacGes similares e de identidade,
constituindo grupos sociais homogéneos, denominado capital social de aproximacdo/ligagdo. Ademais, esses lacos ganharam
contorno de capital social de ponte (o segundo tipo definido por Putnam) quando outros grupos comegaram a constituir os
links de uma rede de comunicagdo ao longo dos anos de 1980.

Essas ligagdes, no entanto, adquirem uma dimensdo mais ampla na medida em que sdo estabelecidas relagdes sociotécnicas
com o envolvimento de um maior nimero de organizages da sociedade civil durante a década de 1990. Isto é, as redes de
comunicacgdo identificadas por Assis (2006) e Cordeiro Neto, Valaddo e Andrade (2014), no caso do P1MC, foram adensadas
por relagGes interorganizacionais, que constituiram translacGes e fizeram emergir a tecnologia social das cisternas de placas
de cimento, dando sustentacio ao programa. (ANDRADE, CORDEIRO NETO e VALADAO, 2013).

Esse processo propiciou a criacdo institucional da Articulagdo do Semiarido Brasileiro (ASA Brasil). Mais especificamente
durante a realizagdo de um férum paralelo, quando ocorreu a Ill Conferéncia Internacional sobre Desertificagdo (COP ),
promovida pela ONU, na cidade de Recife/PE, em novembro de 1999. Diversas das organizagdes da sociedade civil ali presentes
elaboraram a Declaragdo do Semiarido, que deu consisténcia discursiva a convivéncia com o Semiarido como pressuposto
orientador de um projeto para o desenvolvimento sustentavel da regido.

Silva (2006) apropriadamente destaca que a significagdo de convivéncia remete a ideia de “viver com”, de “coabitar um espago
comum”, o que implica uma légica de reciprocidade e isso vale para os seres vivos de maneira geral. Ou seja, cultura e natu-
reza ndo estdo dissociadas em polos distintos (LATOUR, 1994). Assim, ndo é a realidade do Semiarido brasileiro que deve se
adaptar aos pressupostos modernizadores do desenvolvimento econémico, mas, sim, a economia que deve ser permeada
pelo meio ambiente desse Semiarido. Algo ja destacado ha muitas décadas por pensadores brasileiros e nordestinos, a exem-
plo de José Guimardes Duque, Josué de Castro, Manuel Correia de Andrade, entre outros.

0 ASSOCIAR DA CONVIVENCIA COM O SEMIARIDO: ARTICULANDO A CONSTRUCAO DE CISTERNAS

A Articulagdo do Semiarido Brasileiro (ASA Brasil) foi criada tendo por base a reciprocidade e, nos termos de Latour (2001),
transladou uma socializagdo maciga por meio da composi¢cdao de inUmeros materiais heterogéneos, o que possibilitou a auto-
nomizagdo dessa congregacao invisivel composta por mais de 700 organizag¢des da sociedade civil mobilizadas naquela regido
mediante praticas e principios de convivéncia com o Semiarido.

A ASA Brasil defende a captagdo e o armazenamento adequado da dgua da chuva por meio de cisterna de placa de cimento
Ccomo o recurso mais apropriado para dar acesso e atender as necessidades de consumo das familias rurais pobres na regiao.
Essa alternativa estd dentro das propostas de convivéncia com o Semiarido e é orientada a pequenas a¢des no lugar de gran-
des obras e a luta por politicas publicas inclusivas que se quer vincular a um projeto de desenvolvimento sustentavel para a
regido (MEDEIROS, SILVEIRA e NEVES, 2010).
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Essa proposicao explicita de projeto de desenvolvimento chama também a responsabilidade do Estado, o que esta expresso
na Declaragdo do Semiarido. Buscou-se, nesse caso, uma articulagdo com os representantes do Ministério do Meio Ambiente
(MMA) durante a COPIII. Além de capitalizar o interesse governamental nas cisternas, a ASA Brasil propde o conjunto de a¢des
sociotécnicas sistematizadas para solucionar o problema de acesso a agua como meio para garantir a universalizagdo da agua
no Semiarido (ASSIS, 2006; ANDRADE, CORDEIRO NETO e VALADAO, 2013).

Em 1999, o Programa Um Milhdo de Cisternas (P1MC) emergiu, incipientemente, com a articulagdo da ASA Brasil, para dar
escala a construgdo das cisternas, o que ja vinha sendo realizado pelas organizagdes da sociedade civil. Nos anos que se segui-
ram, de 2000 a 2002, projetos experimentais foram financiados pelo Governo Federal, especificamente pelo MMA por inter-
médio da Agéncia Nacional das Aguas (ANA). Em 2003, com a criacdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar
(MESA), o PAMC foi inserido na Politica Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional e passou a ser financiado com recursos
do Programa Fome Zero, sendo, posteriormente, incorporado, no ano de 2004, as a¢des do Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS). (ASA, 2011; BRASIL, 2006).

Como programa vinculado ao MDS, os recursos para a construcdo de cisternas sdo repassados para a Associa¢do Gestora do
Programa Um Milh&o de Cisternas Rurais (AP1MC), uma Organizac¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), espe-
cialmente criada para geri-los por meio de Termo de Convénio. Composta pelo Forum ASA, a AP1MC celebra, por sua vez,
Termos de Cooperagdo Técnica e Financeira (TCTF) com organizagBes selecionadas nas microrregides do Semiarido, consti-
tuindo estas como Unidades Gestoras Microrregionais (UGM) do programa. Cabe as UGMs o gerenciamento das ag¢Ges do
programa nos municipios sob sua area de abrangéncia, com o apoio de uma Comissdo Municipal composta por representan-
tes das organizagdes locais, especialmente criada para dar apoio a gestdo, bem como na transparéncia do processo de sele-
¢do e atendimento das familias (ASA, 2011; MDS, 2010).

As familias participantes do P1MC sdo selecionadas com base nos critérios pré-estabelecidos pelo MDS. O publico alvo sédo
as familias em situagdo de insegurancga alimentar e nutricional, cujas residéncias ndo estdo contempladas por rede de abas-
tecimento. S3o prioritdrias aquelas nas quais as mulheres sao o chefe de familia e que tenham maior numero de criangas e
adolescentes em fase escolar, bem como de idosos e/ou deficientes fisicos (BRASIL, 2006; MDS, 2010).

Conforme a metodologia da ASA Brasil, a familia beneficiada é também corresponsavel pela implantagdo do programa,
cabendo participar das capacitagdes referentes a gestdo da agua para consumo e producdo de alimentos que sao oferta-
das pela UGM. Também sdo de sua responsabilidade a escavagao do solo onde a cisterna serd instalada e apoio com hos-
pedagem, alimentacdo e mao de obra auxiliar ao pedreiro contratado pela UGM para a construgdo da cisterna (BRASIL,
2006; MDS, 2010).

Houve, assim, uma nova permeabilidade entre Estado e sociedade com a incorporagdo do P1MC na Politica Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional. Entretanto, a presteza do governo federal em encampa-lo ndo significou falta de déficits
de implementacdo. Ressalte-se que as particularidades do contexto institucional do Semiarido e a capacidade de governanca
das instituicOes estatais em termos locais devem ser mais bem analisadas.

SINERGIA ESTADO E SOCIEDADE: UMA ANALISE DAS RELACOES LOCAIS DO P1MC

Conforme se observou anteriormente, as agdes que levaram a criagao da ASA Brasil e a constituicdo do P1MC originaram-se
exclusivamente da iniciativa de organizagdes da sociedade civil. Lembrando que, em ambito local e regional, as relagdes des-
sas organizagdes com as organizagles estatais foram sempre permeadas por conflitos e contradi¢des. Destarte, a andlise da
sinergia institucional, conforme proposto por Evans (1993; 1995; 1996), considera as propriedades governativas do conjunto
de instituicGes em sua capacidade de complementaridade e inser¢do autbnoma para concretizar metas publicas comuns.

Ao mesmo tempo que o P1MC tem suas bases descentralizadas e vinculadas a a¢do organizacional da ASA Brasil, que foi quem
Ihe concebeu, adquire carater governamental no momento de sua vinculagdo ao Plano Plurianual (PPA)-Brasil. Para firmar o
convénio com o MDS, foi necessario, no entanto, criar a AP1IMC a fim de opera-lo e atender a exigéncias legais, constituindo,
assim, uma parceria publico-privada.

Cad. EBAPE.BR, v. 14, Edicao Especial, Artigo 8, Rio de Janeiro, Jul. 2016. 561-568



Uma discussao sobre a possibilidade da criagdo institucional e sinergia Jackeline Amantino de Andrade
entre Estado e sociedade: o caso do PIMC no Semiarido brasileiro José Raimundo Cordeiro Neto

Ao mesmo tempo, o desenho do programa, que passou a ser coordenado pelo MDS, prevé o estabelecimento de parcerias
em ambito intergovernamental com as prefeituras de cada municipio das microrregides. Além disso, dentro do escopo da
intersetorialidade, o MDS estabelece parcerias com outros ministérios e empresas estatais a ele vinculados e que tém forte
enraizamento no Semiarido, como é o caso da Codevasf e da Embrapa, considerando a execugdo técnica do P1IMC.

Deve-se salientar, entretanto, que, se, de um lado, ha uma complementaridade quando firmado o convénio ASA-MDS na
coprodugdo do P1MC em maior escala em todo o Semiarido a partir de 2004; de outro, aimersdo auténoma das organizagdes
governamentais atuantes no dmbito local/regional ocorreu de modo incipiente ao longo dos anos anteriores aquela institu-
cionalizagdo do programa. A seguir, é analisada a dinamica de envolvimentos dessas organizagGes estatais com as organiza-
¢Oes da sociedade civil, vinculadas a ASA Brasil, em sua capacidade de gerar sinergia.

Empresas do governo federal atuantes no Semiarido

As relagGes com a Codevasf sdo marcadas por serem muito pontuais e descontinuas. Conforme indicou um dos entrevistados,
0 acesso aos quadros gestores variava conforme o perfil do gestor a frente da superintendéncia. Porém, isso ndo implicou a
falta de colaboragdo dos quadros técnicos dessa instituicdo com as organizagdes vinculadas as comunidades rurais, havendo
uma proximidade por parte de alguns funciondrios com as atividades desenvolvidas pelas organiza¢des da sociedade civil.

Por exemplo, no inicio dos anos 1990, a Codevasf disponibilizou assisténcia técnica de engenheiros e outros profissionais
para assessorar a elaboragdo de planos de abastecimento hidrico propostos pelas organizagdes da sociedade civil, a fim de
se constituirem em projetos de lei nas camaras de vereadores dos municipios da microrregido de Juazeiro. Esses profissio-
nais disponibilizaram pareceres técnicos e estudos sobre a viabilidade de barragens nos municipios, avalizando a proposta
de que os represamentos seriam uma boa opg¢do para o aproveitamento dos recursos hidricos em algumas daquelas locali-
dades. Esses projetos, no entanto, ndo foram adequadamente considerados pelos legislativos municipais, evidenciando-se
as distancias, contradigdes e os conflitos anteriormente indicados.

Deve-se destacar que essa maior proximidade foi pontual. Ao longo dos anos, a incipiéncia colaborativa foi aquilo que marcou
as relagbes da Codevasf com as organizagfes da sociedade civil que, posteriormente, em 1999, vieram a compor a ASA Brasil.

Ao mesmo tempo, com a institucionalizagdo do P1MC — que consolidou as cisternas de placa de cimento juntamente com a
capacita¢do das familias rurais na sua construcdo, gestdo e manejo da dgua para consumo domiciliar e para a producdo de
alimentos de modo participativo e solidario, constituindo as bases metodoldgicas e pedagdgicas dessa tecnologia social de
convivéncia com o Semidrido —, o que se observou foi um conflito de interesses entre a Codevasf e as organizagdes da socie-
dade civil vinculadas a ASA Brasil. Isso foi indicado por alguns entrevistados, como na fala a seguir:

Em alguns momentos criou até dificuldades, porque ja chegou ao ponto de, na mesma comunidade,
voceé ta construindo uma cisterna com todos os critérios da ASA, com toda essa questdo e tal, e na
mesma comunidade uma familia ta recebendo uma cisterna tendo que botar areia, tendo que traba-
Ihar, e a outra familia ta recebendo do lado uma que recebia dinheiro pra tudo, pra trabalhar, pra botar
areia, recebia tudo da empresa, até a comida do periodo, recebia tudo. (ENTREVISTA B.V).

A Codevasf, de colaboradora eventual, transformou-se em uma concorrente. Com a implementagao do P1MC, sob a coorde-
na¢do do MDS, em virtude da demanda de ampliar a escala de atendimento do programa e atingir as metas tragcadas para
o PPA-2012/2015 (Brasil sem Miséria), as a¢des daquele programa foram incorporadas pelo Programa Agua para Todos.
Dentro desse escopo do planejamento governamental federal, a Codevasf buscou atingir as metas por meio da contratagdo
de empreiteiras e adotou cisternas polietileno com contratacdo gerenciada pelo Ministério da Integracdo (CAMPOS e ALVES,
2014). Além disso, utilizou um tipo de cisterna diferente, ndo considerou as bases pedagdgicas de capacitacdo, participacdo
e responsabilizacdo das familias beneficidrias na execugdo do programa.

Outra empresa publica presente na regido é a Embrapa, mais especificamente o Centro de Pesquisa do Tréopico Semiarido
(CPTSA), localizado em Petrolina/PE. Com este as organizagbes da sociedade civil sempre tiveram proximidade e interagdo
direcionadas ao desenvolvimento técnico de alternativas eficientes e adequadas de reservatérios de agua para consumo
humano na regido, o que culminou na tecnologia social das cisternas de placa de cimento. Assim, quando da criagdo do
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Instituto Regional da Pequena Agropecuaria Apropriada (IRPAA) na década de 1990, esta ONG foi apoiada e fortalecida pelo
CPTSA/Embrapa. As duas organizacdes estabeleceram parcerias para o desenvolvimento de tecnologias agropecuarias ade-
quadas as propriedades de pequenos produtores rurais e suas atividades vieram a constituir campo de interesse de pesquisa,
conforme expds um dos entrevistados:

A Embrapa, para ela é interessante porque nds, assim... provamos as tecnologias desenvolvidas, né...
disponibilizamos um campo para eles interessante de pesquisa, nas comunidades... (ENTREVISTA A.Il).

Outra colaboragdo entre o IRPAA e o CPTSA/Embrapa ocorreu para realizar a Conferéncia da International Rainwater Catchment
Systems Association (IRCSA) no ano de 1999, em Petrolina. Essa conferéncia possibilitou congregar as diversas organizacdes
da sociedade civil em um Unico lugar para discutir alternativas técnicas a captagdo e ao acesso a agua e para firmar os prin-
cipios da convivéncia com o Semiarido. Tudo isso repercutiu na consolidagdo da tecnologia social das cisternas de placa de
cimento e na elabora¢do do P1MC.

Desse modo, estabeleceu-se uma colaboragdo intensa entre as organizagdes que compdem a ASA Brasil e a Embrapa ao longo
dos anos. Essa parceria estd direcionada a relagGes cientificas e tecnoldgicas dentro daquilo que constitui os objetivos de
atuacdo daquela empresa publica. Ou seja, ndo ha um envolvimento direto da Embrapa na execugdo do programa e apoio
na capacitacao tecnoldgica das familias de agricultores. Como sintetizou um dos entrevistados:

Temos acesso a informacGes, pesquisas. E o grande problema da Embrapa é que ela ndo chega assim
ao povo simples muito facil, né? [...] A Embrapa ta a disposicdo pra informar, né? Sé que o pequeno
nao vai pra |3, né? Ele as vezes ndo tem os meios, tem medo, ndo se sente bem |a. Entdo, através
dessa... desse intercambio, né? [...] Entdo, a gente consegue abrir um pouco a Embrapa para o povo
mais simples. (ENTREVISTA A.ll).

Nestes casos, observa-se que o movimento que deu sentido a criagdo institucional da ASA Brasil como uma experiéncia exclu-
sivamente bottom-up, ou melhor, grass-root, mesmo intentando proximidade com aquelas organiza¢Ges burocraticas, ndo
foi capaz de inseri-las na nova trajetdria proposta. Isso ndo significa, no entanto, que a Codevasf e a CPTSA/Embrapa ficaram
prisioneiras das trajetdrias politicas do contexto no qual estavam enraizadas, incapazes de empreender mudancas, conforme
sugerido por Cortes (2009). Mais do que tudo, essas empresas publicas ficaram prisioneiras da gaiola de ferro weberiana,
dando prioridade a processos tecnocraticos e sua eficiéncia, incapazes de uma proximidade que privilegiasse uma reciproci-
dade com a sociedade e suas organizagdes sociais.

Poder local: as armadilhas do path dependence

Desde o inicio da década de 1990, muitas das organiza¢des da sociedade civil que compdem a ASA Brasil trabalharam para o
desenvolvimento da tecnologia social das cisternas de placa de cimento e também a metodologia de capacitacdo de gestdo
da agua das comunidades rurais vinculadas a microrregido de Juazeiro. Assim, todo o conjunto de atividades desenvolvidas e
sistematizadas ao longo desses anos — que veio a compor a proposta do P1MC — foi orientado pelos principios da convivén-
cia com o Semidrido, procurando marcar uma ruptura com praticas de combate a seca predominantes na regiao, conforme
um dos entrevistados:

Num se falava em politica publica naquela época. [...]. Chegasse... qualquer obra que chegasse numa
comunidade era tido assim como uma esmola. E a gente, assim com a cisterna, tentou envolver desde
o inicio as comunidades pra que isso ndo chegasse também como... como chegavam as outras coisas
que a gente via por outras vias. (ENTREVISTA B.V).

Também, nessa mesma época, intentou-se uma aproximagdo com o poder publico local. Sob a coordenagdo da Diocese de
Juazeiro, juntamente com sindicatos e associa¢des das comunidades rurais, tentou-se fazer da construg¢do de cisternas domi-
ciliares um componente constante no orgamento das prefeituras locais por meio de leis de iniciativa popular. Entretanto, a
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resisténcia e recusa do poder publico local (prefeituras e cdmaras de vereadores) para com esses projetos foi muito forte —
perdeu-se uma oportunidade relevante na renovacdo das bases de relagdo entre Estado e sociedade na regido.

Assim, durante os anos de 1990 e inicio do século XXI, as atividades desenvolvidas pelas organiza¢Ges da sociedade civil vin-
culadas a ASA Brasil encontraram de modo geral por parte daqueles representantes do poder publico local muita resisténcia
e entraves para as a¢des desenvolvidas. Em muitos casos ocorreu mesmo uma oposicdo deliberada, marcada por relagdes
hostis, das quais a fala a seguir é uma representagdo:

Como é que eu coloco isso? [Pausa; reflexivo] Eu queria colocar assim... é... O programa, de certa
forma... é... fez com que... muitos gestores municipais, né... mudasse a forma de agir [pausadamente,
refletindo na formulagdo]. Porque durante esse programa, nds recebemos até ameaca de prefeito de
derrubar, passar a maquina em cima da cisterna... (ENTREVISTA B.V).

Esse quadro contribuiu para que se apresente na regido, pelo menos no ambito da experiéncia estudada, a predominancia
de uma visdo na qual seria muito remota a possibilidade de que poder publico e sociedade civil possam compartilhar a¢cdes
em projetos bem sucedidos. Ou seja, ndo haveria a possibilidade do estabelecimento de metas publicas comuns, pois a posi-
¢do do poder publico local ja seria um entrave a qualquer possibilidade de sinergia institucional que alterasse o path depen-
dence do mandonismo local.

Ao mesmo tempo deve-se considerar que o empoderamento da populagdo rural nas tltimas décadas e o desenvolvimento de
suas capacidades organizativas possibilitaram a cria¢do institucional representada pela articulagdo da ASA Brasil. Essa trans-
formacgao, no entanto, ocorreu sob a indiferenga da gestdo publica local frente as agdes em questao, reforgando o indicativo
da impossibilidade de se gerar sinergia, como relata um dos entrevistados:

Nem parceria e nem uma perseguicdo. Ndo percebo. Ha... uma coisa, como se nao fosse deles, eles
nao se interessam, ndo se envolvem muito. (ENTREVISTA C.1).

Assim, os atores locais envolvidos com o P1MC evitaram sempre a aproximagao com alguns érgaos publicos, em especial com
as prefeituras. Também os beneficiarios ficam distantes em virtude de uma preocupac¢do com possiveis capturas clientelistas
por parte do poder publico municipal e da politica partidaria, de modo que o contato com as familias participantes ocorre
diretamente com as comissdes municipais e a UGM, responsaveis pela gestdo do programa em cada municipio.

Desse modo, o programa tem sido operado com o cuidado de se distanciar dos padrdes histéricos de relacionamento com
liderangas politicas locais. Ao mesmo tempo, a necessidade por parte da ASA Brasil de proteger suas a¢des do uso cliente-
lista dos governos locais ndo tem favorecido uma maior aproximagdo com o poder publico local e uma abertura maior para
a criagdo de formas de convivéncia sinérgicas.

Ainsercdo do programa na dindmica de atendimento das politicas sociais por parte do MDS fez com que houvesse a exigéncia
de registro das familias participantes do PAMC no Cadastro Unico (CadUnico) da assisténcia social. Esse cadastro do governo
federal incorpora todo o conjunto de beneficios sociais, em especial o Bolsa Familia, e sua operagao tem atribuigao e res-
ponsabilidade das prefeituras em cada municipio, uma vez que ha a descentralizagdo constitucional dessas politicas publicas.

A complexidade institucional definida para a gestdo das politicas sociais, desde 1988, demanda por novos posicionamentos por
parte da gestdo publica local. Isso ndo impede, no entanto, que nado haja inumeros problemas na implementagao do sistema
Unico de assisténcia social (SAS) que reflitam na destreza em implantar as familias do P1MC como beneficiarios no CadUnico.

Essa aproximagao via SAS abriu um espaco de didlogo entre as organizagGes da sociedade civil e as organizagdes publicas
locais. Também, o poder publico local buscou em alguns municipios uma maior proximidade com as comissdes municipais e
equipes gestoras do programa, como relatado a seguir:

Entdo, comecou assim. Veio prefeito, veio vereador, veio esse pessoal. Em Sento Sé, o prefeito me cha-
mou para fazer um... no primeiro projeto. Chamou para fazer uma reunido com a cdmara de vereado-
res. Eu falei ‘vou, que que eu perco?’. Terminou a reunido, ele falou: “o que a gente pode ajudar?”. Eu
falei: “muita coisa, agora ndo espere nada da nossa parte”. (ENTREVISTA B.VI).
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A participacdo das prefeituras, mesmo que na maioria das vezes se desse de forma esporadica, foi importante em diversas
circunstancias para transpor dificuldades pontuais no que diz respeito a construgdo das cisternas. Porém, essas relagées ndao
conseguiram ser adensadas, pois, quando as prefeituras se propuseram a colaborar com as organizag¢Ges da sociedade civil,
falharam muitas vezes naquilo que haviam se comprometido.

A ocorréncia dessas situagdes parece ter gerado nas organiza¢des da sociedade civil, bem como nas comunidades de agricul-
tores, a confirmagdo de que ndo é possivel planejar agdes conjuntas, muito menos definir metas plblicas em comum. Assim,
esta ausente, sobretudo entre o publico beneficidrio do PIMC, uma compreensao de que o programa seja resultado de uma
cooperacgdo entre Estado e sociedade.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo neste artigo foi discutir como a criagdo de novos arranjos institucionais possibilita gerar sinergia nas relagdes Estado
e sociedade e induzir, com isso, a mudanga institucional. A analise histdrica das politicas publicas direcionadas ao Semiarido
brasileiro aqui realizada revelou, no entanto, o quanto pouco promissora parece ser a geracdo dessa sinergia, apesar de se
evidenciar a capacidade de criacdo institucional na regido.

Na verdade, no contexto em questdo, a relacdo Estado e sociedade tem sido marcada ha muitos séculos por um contradi-
tério em que a presenca de um determinada a ndo presenca do outro, criando entraves a configura¢do de arranjos poten-
ciais para o compartilhamento de agdes e o estabelecimento de metas publicas comuns. Assim, a criagdo institucional da
ASA Brasil, que possibilitou a formatagdo do P1MC baseando-se na realidade das comunidades rurais beneficiadas pelo
programa, ndo facilitou a transformag¢do do modo excludente como sdo percebidos esses sujeitos por parte dos pode-
res locais. Entretanto, também deve ser considerado, como os dados deste estudo indicam, aquilo destacado por Fleury
(1999): a marca dessas relagGes de exclusdo, ao longo de séculos, conduziu a uma forte desconfianca dessas comunida-
des para com os poderes instituidos.

Desse modo, a relagdo com os poderes publicos locais €, quase sempre, marcada pela hostilidade e pela auséncia de colabo-
racdo sistematica. Esse é o entendimento daqueles envolvidos com a gestdo do programa em todos os estratos pesquisados,
a indicar a crenga de que prevalece um setor publico orientado para fins particularistas e clientelistas dos quais as organiza-
¢Oes gestoras da sociedade civil devem proteger o programa mantendo o distanciamento necessario.

Isso é particularmente representado pelas prefeituras municipais, pois as relages com as organizagdes publicas federais,
especificamente a Codevasf e o CTPSA/Embrapa, que revelaram ser muito pontuais, sdo marcadas por um distanciamento
insulado por parte destas e ndo por iniciativa das organiza¢des da sociedade civil. Essas observagdes permitem problemati-
zar a importancia da descentralizagdo e da abertura organizacional nas organiza¢des publicas como facilitadores da insergao
do Estado em redes colaborativas da sociedade.

Quando considerada a descentralizagdo, verifica-se que a implanta¢do de empresas publicas vinculadas ao governo federal,
ainda na década de 1970, como a Codevasf e a Embrapa, ndo permitiu o estabelecimento de relages de proximidade que
pudessem constituir-se em lagos institucionalizados com as organiza¢Ges da sociedade civil vinculadas as comunidades rurais
e aos pequenos agricultores. A abertura organizacional dessas empresas, quando existiu, ocorreu muito mais em razao de
lagos informais, o que ndo permite caracteriza-los como uma complementaridade, pois ndo houve nem mesmo a inten¢do
de estabelecer uma divisdo de atividades para atingir objetivos comuns. Pelo contrario, principalmente no caso da Codevasf,
cujos objetivos que orientaram a construgao das cisternas tornaram-se bem distintos e até mesmo conflitantes no desenro-
lar da implementagdo do PIMC.

A descentralizagdo constitucionalmente estabelecida da politica de assisténcia social ndo foi por si s6 capaz de desenvolver
as capacidades de gestdo das prefeituras municipais na regido de modo a operarem em bases técnico-administrativas alinha-
das as institucionalidades participativas inerentes ao seu desenho. Isso evidencia um deficit de implementacado e revela que
o desenho institucional da descentralizacdo e da participagdo social, tracado constitucionalmente, ndo criou maior espaco
para conexdes sinérgicas, conforme indicado por Evans (1995; 1996).
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A criatividade ficou por conta exclusivamente das organiza¢Ges da sociedade civil. Estas foram capazes de desenvolver coe-
réncia organizacional por meio de interacGes alicercadas em lagos de confianca entre os agentes, possibilitado o acimulo de
capital social e o desenvolvimento de capacidade associativa para empreender a criagdo de um regime organizacional ima-
ginativo como a ASA Brasil e a gestdo social do P1MC.

Porém, essas novas dotagdes socioculturais ndo foram suficientes para reconfigurar todo o ambiente institucional, de modo
que sdo substancialmente limitantes as interagdes daquelas organizagGes com as organizagdes publicas enraizadas na estru-
tura circundante da microrregido de Juazeiro. Para Evans (1993; 1995; 1996), o empreendedorismo institucional deve poten-
cializar e promover arranjos apropriados que, por intermédio da sinergia entre o Estado e sociedade, propiciem a mudanga
dessas estruturas. Apesar de o empreendimento ter ficado limitado a dinamica da sociedade civil, ndo propiciou uma maior
abertura organizacional por parte das organizagdes estatais para criar sinergia institucional na transformacao das rela¢des
e das estruturas locais existentes, ainda que a democratiza¢cdo do Estado brasileiro demandasse novos arranjos na formula-
¢do, implementagdo e coordenacdo das politicas publicas.

Disso resultou que o P1IMC operasse fundamentalmente sobre as bases de coproducédo, como define Ostrom (1996), dada
a utilizagdo de recursos complementares. Assim, imp&e-se o desafio de envolver Estado e sociedade de modo sinérgico a
fim de empreender e consolidar mudangas institucionais mais amplas nas estruturas circundantes do Semiarido brasileiro.
Destarte, sugere-se que pesquisas futuras estejam orientadas ao estudo sobre o desenvolvimento das capacidades sinérgi-
cas de Estado e sociedade naquilo que a criagdo de arranjos inovadores pode orientar sobre construcdo de politicas de con-
vivéncia com o Semiarido e consolida¢do de mudanca institucional na regido.
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